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Resumen 
 
La Dirección Estratégica que ha tomado el país para el desarrollo productivo 
va acompañada de un marco de políticas públicas que intervengan en los 
procesos de transformación en los sectores priorizados. Las estrategias son 
definidas de acuerdo al establecimiento de los objetivos y metas específicas 
de cada sector, y el sector cacaotero en el Ecuador está en la lista de esos 
sectores priorizados. Considerando que en el año 2017 concluyó un período 
de planificación gubernamental (2013-2017), se hace necesario medir los 
impactos generados a este sector por las Estrategias abordadas durante 
este período. 
 
Por tal motivo, en este trabajo se desarrollaron tres objetivos específicos: 1.- 
Revisar el Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental implementado 
posterior al cambio de Matriz Productiva, desde las políticas públicas 
implementadas, en los temas concernientes a la producción, trasformación y 
comercialización del cacao en el Ecuador. 2.- Medir el impacto de la 
incidencia de los programas y proyectos desarrollados, como parte del 
Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental, en el desarrollo productivo 
e impacto socioeconómico a los productores. 3.- Generar recomendaciones 
al Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental, en lo concerniente al 
Desarrollo Productivo del producto priorizado cacao. 
 
Los resultados obtenidos en el contexto macro, meso y micro, además de 
cifras relacionadas a todo el sector cacaotero, tanto a nivel de producción, 
transformación y exportador, evidencian que ha existido una influencia 
positiva del Modelo de Dirección Estratégica implementado en el desarrollo 
productivo y en las cifras socioeconómicas ligadas al sector. Sin embargo, 
se deben generar ajustes al Modelo que permitan mejorar la percepción del 
productor en el orden regular. 
 
 
 
x 
 
Abstract 
The Strategic Direction that the country has taken for productive 
development is accompanied by a framework of public policies that intervene 
in the processes of transformation in these prioritized sectors; the strategies 
are defined according to the establishment of the objectives and specific 
goals of each sector. The cocoa sector in Ecuador is on the list of those 
prioritized sectors and, considering that, a government-planning period 
concluded in 2017, it is necessary to measure the impacts generated in this 
sector by the Strategies addressed during this period. 
 
For this reason, in this work three specific objectives were developed: 1.- 
Review the Governmental Strategic Management Model implemented after 
the change of the Productive Matrix, from the public policies implemented; in 
the subjects concerning the production, transformation and marketing of 
cocoa in Ecuador. 2.- Measure the impact of the incidence of the programs 
and projects developed, as part of the Governmental Strategic Management 
Model; in the productive development and socioeconomic impact to the 
producers. 3.- Generate recommendations to the Governmental Strategic 
Management Model, regarding the Productive Development of the prioritized 
cocoa product. 
 
The results obtained in the macro, meso and micro context, in addition to 
figures related to the entire cocoa sector, both at the level of production, 
processing and exporter, evidences that there has been a positive influence 
of the Strategic Management Model, implemented in the productive 
development and in the socioeconomic figures linked to the sector; However, 
adjustments must be made to the Model that allow improving the perception 
of the producer in the regular order. 
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CAPÍTULO 1: INTRODUCCIÓN 
1.1. Situación Problemática 
El Ecuador se propuso cambiar su matriz productiva, con base en informes 
previos de organismos como la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), que revelaban 
cifras alarmantes en cuanto el crecimiento económico en Ecuador, en el cual 
las cifras eran incipientes. En el país, el sector de la producción agrícola ha 
tenido desde siempre un divorcio estructural con el sector industrial al no 
existir una vinculación real entre ellos. No existe el denominado “valor 
agregado” en la mayoría de productos considerados como tradicionales. 
 
El cambio de matriz productiva se genera a partir el desarrollo de las 
industrias básicas, intermedias, microempresas y conexas. Sin embargo, la 
ausencia de políticas gubernamentales que fomenten la agro-
industrialización (por lo menos hasta hace cinco años), el difícil acceso a los 
financiamientos, la inexistencia de la aplicación de tecnología y 
conocimientos aplicados a los procesos de pos cosecha, son algunos de los 
factores con los que hoy el Estado ecuatoriano debe tratar, al querer 
efectuar el cambio de la matriz de producción tradicional. 
 
Dentro del plan nacional de desarrollo el tema del cambio de la matriz 
productiva es una de las principales prioridades, y se podría convertir en la 
principal estrategia para potenciar y satisfacer a la demanda interna, e 
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incrementará su vez la participación en la demanda externa insertando al 
país como un competidor equipado con todas las herramientas en los 
mercados internacionales, con productos que fortalecen la economía al 
tecnificar sectores como el agrícola y el pecuario a la vez que desarrolla 
sectores secundarios propendiendo la diversificación de la producción al 
crear nuevos productos y desarrollar nuevas industrias y la diversificación 
del mercado al forjar una mayor cantidad de acuerdos comerciales con otros 
países. 
 
Es por esto que el cambio de la matriz productiva, está intrínsecamente 
relacionado con el establecimiento de políticas públicas que fomenten las 
cadenas de valor internas de cada sector y de cada producto, el fomento a 
las exportaciones, y los delimitantes y normas, establecidas claramente para 
cada actor que interviene en la cadena de valor de los sectores priorizados. 
 
La Secretaría Nacional de Panificación y Desarrollo (SENPLADES) ha 
identificado 14 sectores productivos y cinco industrias estratégicas para el 
proceso de cambio de la matriz productiva: 
 
 
Figura 1 Sectores e industrias priorizadas en el esquema del cambio de 
la nueva matriz productiva. 
Fuente: SENPLADES. 
 
Sector de 
Bienes
Sector de 
servicios
Industrias 
priorizadas
Cambio de la Matriz 
Productiva en Ecuador
Alimentos frescos y 
procesados
Biotecnología
Confecciónes y calzado
Energías renovables
Industria farmacéutica
Metalmecánica
Petroquímica
Productos forestales de 
madera
Servicios ambientales
Tecnología (software, 
hardware y servicios 
informáticos)
Vehículos, automotores, 
carrocerías y partes
Construcción
Transporte y logística
Turismo
Refinería
Astillero
Petroquímica
Metalurgia (cobre)
Siderúrgica
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La Dirección Estratégica que ha tomado el país para el desarrollo productivo, 
va acompañado de un marco de las políticas públicas que intervengan en los 
procesos de transformación en estos sectores priorizados; las estrategias 
son definidas de acuerdo al establecimiento de los objetivos y metas 
específicas de cada sector, disminuyendo los procesos burocráticos y 
optimizando los tiempos de tramitología empresarial. 
 
Con el término del período comprendido en el Plan Nacional del Buen Vivir 
(PNBV) 2013-2017; y con el cambio de Gobierno en este mismo año, no se 
evidencia una evaluación del trabajo realizado y los objetivos planteados en 
este plan, con la finalidad de conocer si los sectores que fueron priorizados, 
han alcanzado las metas propuestas y además han tenido el impacto 
deseado a fin de transformar la Matriz Productiva del país. Sin embargo, el 
estudio ha realizado una evaluación que comprende hasta finales del año 
2016, porque el cambio de Gobierno se realizó a inicios del 2017 y con ello 
el término del Plan. Gestión estratégica cacao 
 
Al ser el sector cacaotero un sector de alto impacto para la economía 
nacional aporta cerca del 2% del Producto Interno Bruto (PIB) Nacional para 
el año 2016, el presente trabajo, ha pretendido hacer un análisis y una 
evaluación del trabajo realizado durante este período y el impacto generado 
al sector, en base a las Gestión estratégica generados por el Gobierno en el 
rubro cacao durante este período. Destacándose que este trabajo, realiza un 
análisis y evaluación de las políticas públicas adoptadas para el 
cumplimiento de las estrategias propuestas, en el marco de desarrollo del 
sector cacaotero. 
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1.2. Formulación del Problema 
En el mundo contemporáneo empresarial, sin importar la naturaleza de la 
misma (pública o privada), la estrategia que se toma, se convierte en la hoja 
de ruta a seguir, con la finalidad de priorizar los programas, planes o 
proyectos que son claves para el desarrollo, en el caso fundamental de este 
estudio todas las estrategias planteadas desde el Gobierno Central para el 
caso Cacao. 
 
La Gestión Estratégica por lo tanto es como el volante que permite llevar a 
los objetivos deseados, en el caso de un Gobierno, la gestión siempre debe 
ir acompañada de la decisión política, por ende, las políticas públicas 
adoptadas para alcanzar la estrategia planteada, juega un rol preponderante.  
 
En otro contexto, el cacao siempre ha aparecido en la historia Republicana 
del país, no solo por su aporte a la economía, sino también porque entorno a 
su cultivo se han adoptado grandes macro proyectos en sus diferentes 
épocas. Es importante, por ejemplo, el hecho de que, en la revolución liberal 
encabezada por Alfaro, el historiador Ayala Mora destaca:  
En un primer momento los montoneros (ejército liberal) son 
campesinos costeños que, como pago de las deudas 
contraídas con el patrón de las fincas de cacao, se ven 
obligados a ir a la lucha, con el objeto de descargar sus 
deudas. La Montonera para estos campesinos era la 
posibilidad de acabar con sus deudas y a la vez convertirse en 
campesinos autónomos, por tanto, sin sujeción a la hacienda y 
al patrón (1994). 
 
El cacao del Ecuador es uno de los rubros no petroleros de mayor 
importancia para el PIB nacional, su exportación esta principalmente 
enfocado a tres formas distintas, las mismas que se convierten en etapas 
diferentes de la cadena de valor. 
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En primera instancia se tiene el cacao en grano, el mismo que pasa posterior 
a su cosecha por un proceso de fermentación y secado del grano, para 
potenciar las cualidades organolépticas del producto. Una segunda etapa de 
semielaborados que consiste básicamente en separar la fase líquida de la 
sólida del producto, obteniéndose licor, manteca, polvo y torta de cacao; 
finalmente se tiene la etapa de elaborados, en donde los productos finales 
como chocolates y bombones. En la actualidad, los elaborados generados 
en Ecuador tienen muy buena acogida en los mercados globales 
(ANECACAO, 2013)1. 
 
A la fecha no han existido trabajos que permitan correlacionar el impacto 
sobre el desarrollo productivo de una cadena de valor particularmente cacao 
y la gestión estratégica desarrollada, sobre todo teniendo en consideración 
que gran parte de esa estrategia del Gobierno del Ecuador para ese período 
se fundamenta en el cambio de la Matriz productiva y por ende la generación 
de políticas favorables que permitan el cambio acelerado de esta Matriz. 
 
Hay que destacar un hito muy importante durante el desarrollo de este 
trabajo, el hecho que el 16 de abril del 2016 aconteció una externalidad que 
marcó un antes y un después en el acontecer nacional; el terremoto de 7,8 
en escala de Richter que afectó la costa ecuatoriana, en particular la 
provincia de Manabí, uno de los principales centros de producción del cacao 
a nivel nacional. 
 
Es allí donde la Dirección estratégica y las políticas públicas adoptadas para 
el sector cacaotero, denotan mayor importancia, porque ante una catástrofe 
como la antes mencionada, si no se tiene definida una estrategia 
preconcebida y que puede ser modificada con el fin de mejorar los niveles de 
productividad y desarrollo, simplemente se puede generar un colapso en 
sistema, sobre todo con el antecedente descrito de la importancia del cacao 
en la economía del país. 
                                            
1
 Asociación Nacional de Exportadores de Cacao e Industrializados del Ecuador. 
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Con lo descrito anteriormente, nace como base de la presente investigación 
la siguiente interrogante:  
 
¿La Dirección Estratégica implementada y las políticas públicas asumidas, 
han generado un impacto positivo en el desarrollo productivo del sector 
cacaotero en el Ecuador? 
 
Hay que considerar que el impacto positivo desde la perspectiva de 
desarrollo productivo para el sector cacaotero; puede ser observado desde 
varias ópticas. Por ejemplo, a nivel productivo, el impacto positivo puede ser 
considerado como la cantidad de toneladas que se pueden incrementar 
durante el período de evaluación, a nivel de valor agregado puede ser la 
cantidad de nuevas exportaciones de semielaborados o elaborados a nivel 
de cacao. Desde el ámbito de desarrollo de todo el sector, se puede 
considerar la cantidad de nuevas empresas que generan facturación como 
producto de actividades relacionadas al negocio cacaotero. 
 
Sin embargo, la valoración de los impactos positivos de la Dirección 
Estratégica planteada más importante, está a nivel socioeconómico; porque 
se debe de recordar que toda estrategia generada para un sector, busca 
como fin, mejorar la calidad de vida de los habitantes, en este caso de los 
productores cacaoteros. En virtud de lo cual, este trabajo de investigación no 
solo busca medir el impacto en las cifras macro del sector cacaotero, sino 
que además desea tomar la percepción socioeconómica de los productores 
cacaoteros, con el objeto que conocer si los impactos positivos están 
llegando a quienes son el objeto último de estas estrategias (los 
productores), considerando el alto impacto del caco en la economía 
nacional. 
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1.3. Justificación Teórica 
Esta investigación se realiza con el propósito de aportar al conocimiento 
existente, como los Gobiernos desde sus estrategias planteadas, pueden 
contribuir al rumbo estratégico de un sector de la economía nacional, 
apuntalando su crecimiento y consolidación.  
 
Hay que partir que la mayoría de los trabajos realizados en Dirección 
Estratégica planteados a nivel mundial, plantean soluciones orientadas más 
al panorama de la empresa privada. No obstante, este trabajo plantea una 
revisión de la Dirección Estratégica planteada para un sector en particular, y 
como esta estrategia puede influir en el desarrollo productivo de un sector. 
 
Para lograrlo al igual que en la metodología desarrollada para evaluar la 
Dirección Estratégica, se hace necesario identificar las fortalezas y 
oportunidades para aprovecharlas y las debilidades y amenazas para 
minimizarlas, en toda la cadena productiva del cacao. Una vez definidos los 
objetivos estratégicos planteados para el sector, es importante realizar una 
evaluación a nivel de toda la cadena para conocer el impacto que ha tenido 
la estrategia planteada. 
 
Para Palacios (2016); “la dirección estratégica es el arte y la ciencia de 
poner en práctica y desarrollar todos los potenciales de una empresa con el 
fin de asegurar su supervivencia a largo plazo, y mejorar su competitividad, 
eficacia, eficiencia y productividad”. Desde este principio teórico, se hace 
necesario conocer si las estrategias planteadas por el Gobierno del Ecuador 
en el ámbito cacaotero, aseguran la supervivencia a largo plazo del sector y 
además si han mejorado su competitividad, eficacia, eficiencia y 
productividad. Sin embargo, el enfoque de este trabajo está vinculado al 
ámbito de Desarrollo productivo (productividad) porque prácticamente las 
demás son resultantes de esta. 
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Cuadro 1 Dirección Estratégica en el Tiempo 
 
Fuente: (Palacios Acero, 2016), elaborado por el autor. 
 
De acuerdo a lo planteado en la anterior figura, la Dirección Estratégica 
contemporánea, adopta un giro para este decenio, que enfoca desde el 
ámbito económico, político y legal, tecnológico, social y administrativo; 
determinadas tendencias para cada sector. El presente trabajo pretende 
también, desde este lineamiento teórico, hacer una revisión si la Dirección 
Estratégica en el sector cacaotero, ha adoptado esta tendencia. 
 
Sin embargo, se debe de destacar, tal como se ha aclarado previamente, 
que para el caso del sector la Dirección Estratégica, va de manera intrínseca 
ligado, a las políticas públicas adoptadas por el Gobierno, ya que sus 
resultantes, evidencian si la Estrategia adoptada, brindó los resultados 
esperados a nivel de Desarrollo productivo (productividad) y de esa manera 
también la supervivencia a largo plazo, competitividad, eficacia y eficiencia. 
Factor / Periodo Económico Político y legal Tecnológico Social Administrativo
Decada de los 50
Necesidad 
Escasez
Termina II Guerra 
Mundial
Estructura 
Capacidad 
organizacional
Miedo Pobreza 
Nivel de vida
Organigrama
60-70
Enfoque de 
producción 
Decreció la 
demanda
Plan de acción
Desarrollo dd 
computador
Detalle
Estrategia 
Indicador 
demográfico 
Cliente exigente
80 Calidad total
Política de 
Empresa
Autos pequeños 
Fácil manejo y 
parqueo Bajo 
consumo 
Rcumcnicna
Equipo de gente
Cultura 
Organización 
Calidad total 
Apoyar
90
Crecimiento 
rentable Mercados 
mundiales
Alta importancia a 
los factores del 
entorno
Ti Renovación 
Mejora continua
Holística Ge rene i 
al Liderazgo
Empoderamiento 
Plan estratégico 
Reingenieha
2000
Enfoque de 
mercado 
Innovación
Global ización Diseño Calidad Incentivos
Miirkcting 
Sicología 
organización 
Finanzas 
Planeación 
Compctitividad
2010
Enfoque al cliente 
Calentamiento 
global Fenómeno 
del niño Manejo 
sostcnible
La paz 
Transparencia
TIC 
Telecomunicacione
s
Convictos RSE 
Envejecimiento 
poblacional
Liderazgo 
coaching agente 
de cambio
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1.4. Justificación Práctica 
Para conocer si una estrategia me ha brindado un resultado satisfactorio o 
no, debo de generar ciertos indicadores que me permitan medir el impacto, 
de la estrategia planteada. 
 
Esta investigación se ha realizado por la importancia del sector cacaotero en 
la economía del Ecuador, además porque existe la necesidad de mejorar el 
nivel de desempeño continuo para el sector. Es un deber generar 
información científica que permita valorar si las estrategias planteadas han 
generado o no un nivel de desarrollo en el sector evaluado. Por lo tanto, el 
aporte de este trabajo, es porque se convierte en un instrumento de 
evaluación, al modelo estratégico planteado para el sector cacaotero en el 
Ecuador 
 
 La justificación práctica de este trabajo radica en que la información 
generada, podría utilizarse para tomar medidas tendientes a mejorar ese 
sector. Bolaño et al. (2014), plantean que la dirección estratégica evoluciona 
hacia un enfoque cualitativamente superior y que plantea la necesidad de la 
coordinación de todo el sistema de relaciones internas y externas de la 
organización para producir resultados sinérgicos de alto impacto económico 
y social.  
 
Winchester (2011), en el curso internacional de Planificación Estratégica y 
Políticas públicas, plantea que la capacidad del Estado de formular e 
implementar estrategias para alcanzar metas económicas y sociales en la 
sociedad, mediante una administración eficaz, incide sobre el desarrollo de 
los sectores. En ese marco las políticas públicas aplicadas, permiten orientar 
la gestión de un gobierno, para alcanzar sus objetivos en materia de 
Direccionamiento estratégico. 
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Las acciones públicas toman cuerpo en un marco institucional, social y 
político determinado en que el Estado y el resto de los actores sociales, se 
interrelacionan e influyen entre sí. Se trata de coordinar con un sentido 
estratégico, para promover determinados resultados de la acción pública en 
su conjunto, con un principio de realidad. Establecer las prioridades del 
desarrollo nacional y de los diversos programas de la acción gubernamental; 
es el reto fundamental de un gobierno moderno. 
 
Para Weiss (1998), la evaluación es la medición sistemática de la operación 
o impacto de un programa o política pública, comparada con estándares 
implícitos o explícitos en orden a contribuir a su mejoramiento. Finalmente, el 
presente trabajo se justifica en la necesidad de evaluar el impacto generado 
por la Dirección Estratégica planteada en el sector cacaotero en el período 
planteado, y dejar en evidencia si las políticas públicas generadas 
permitieron o no alcanzar los objetivos estratégicos planteados.  
1.5. Objetivos 
1.5.1. Objetivo General  
Analizar el impacto de la Dirección Estratégica Gubernamental 
implementada, en el desarrollo productivo y socioeconómico del cacao como 
parte del cambio de la Matriz Productiva del Ecuador. 
      
1.5.2. Objetivos Específicos 
1. Revisar el Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental 
implementado posterior al cambio de Matriz Productiva, desde las 
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políticas públicas implementadas; en los temas concernientes a la 
producción, trasformación y comercialización del cacao en el Ecuador. 
 
2. Medir el impacto de la incidencia de los programas y proyectos 
desarrollados, como parte del Modelo de Dirección Estratégica 
Gubernamental; en el desarrollo productivo e impacto socioeconómico 
a los productores.  
 
3. Generar recomendaciones al Modelo de Dirección Estratégica 
Gubernamental, en lo concerniente al Desarrollo Productivo del 
producto priorizado cacao. 
1.6. Hipótesis 
Analizar el impacto de la Dirección Estratégica Gubernamental 
implementada, en el desarrollo productivo y socioeconómico del cacao como 
parte del cambio de la Matriz Productiva del Ecuador. 
 
1.6.1. Hipótesis General 
La Dirección estratégica implementada y las políticas públicas generadas, 
han generado desarrollo productivo y socioeconómico en el sector cacaotero 
del Ecuador durante el período de estudio. 
 
1.6.2. Hipótesis Específicas 
1. El modelo de Dirección Estratégica Gubernamental implementado 
posterior al cambio de Matriz Productiva, desde las políticas públicas 
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implementadas; ha generado un incremento en la producción, 
trasformación y comercialización del cacao en el Ecuador. 
 
2. Los programas y proyectos desarrollados como parte de la Dirección 
Estratégica Gubernamental para el sector cacaotero, han incidido 
positivamente en el desarrollo productivo y socioeconómico. 
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CAPÍTULO 2: MARCO TEÓRICO 
2.1. Marco Epistemológico 
2.1.1. Dirección Estratégica 
La estrategia como tal, es una disciplina y término usado muchos años antes 
de que aparezcan el léxico organizacional o administrativo, se deriva de la 
palabra griega estrategos, cuyo significado literal es general, y que 
básicamente hacía alusión a los planes y ventajas que el enemigo no poseía 
y que de hecho eran mantenidas en secreto con el fin de ganar las batallas 
(Weihrich & Koontz, 1993). 
 
Un claro ejemplo de estos orígenes en la famosa obra del filósofo y militar 
chino Sun Tzu, El Arte de la Guerra, cuyo pensamiento ha sido retomado y 
adaptado en multitud de ocasiones por estrategas del campo empresarial, 
con el ánimo de la implementación de estas ideas en el mundo de los 
negocios, de hecho, muchas de las frases célebres y claves de los manuales 
de gestión estratégica empresarial modernos, son referencias casi liberales 
de su obra original (Codina, 2014). 
 
Tarzijan (2008), con el propósito de esclarecer el desarrollo del pensamiento 
estratégico, lo divide en cuatro etapas: la primera de ellas ubicada en el 
espacio de 1920, está enfocada en la planificación financiera, se centra en el 
presupuesto, en especial el de producción, ventas, inventario y caja, los 
presupuestos estaban asignados, en este mismo sentido al mercadeo, 
producción y finanzas, su principal característica era que la estrategia se 
apoyaba en estas áreas de forma segmentada. 
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La segunda etapa, tiene lugar alrededor de 1950 y se relaciona con la 
planificación financiera de largo plazo, su enfoque está en la búsqueda de la 
predicción del fututo a través de la proyección de escenarios hipotéticos, 
igual que la primera etapa de 1920, su visión es segmentada, es decir, tiene 
una concepción funcional de la organización desde la perspectiva de áreas 
individuales. 
 
La tercera etapa se caracteriza por tener una visión más global de la 
estrategia unificando cada una de las áreas empresariales. Un claro ejemplo 
de esta etapa es la aparición de las investigaciones realizadas por Peter 
Drucker, Kenneth Andrews, Alfred Chandler e Igor Ansoff, quienes ven la 
necesidad de formular la estrategia de una manera más articulada y 
dinámica, unificando las ideas individuales para cada una de las áreas 
funcionales relacionándolas con el medio ambiente competitivo donde se 
desenvuelven (Tarzijan, 2008), de tal modo que el análisis de los 
competidores pasa a ser considerado tan importante como la misma 
funcionalidad de la organización. 
 
La cuarta etapa se caracteriza por enfocarse en el aprendizaje 
organizacional y el análisis del entorno de los negocios, en esta etapa la 
formulación estratégica empieza con el análisis del entorno de la empresa 
desde la óptica de las debilidades, fortalezas, oportunidades y amenazas, 
para a partir de esto preparar a la la empresa para competir en el mercado, 
definiendo de esta forma los conceptos estratégicos de misión, objetivos 
estratégicos, ventaja competitiva y planes de acción que a la postre sirven 
de sustento para el proceso de formulación de estrategias (Tarzijan, 2008). 
 
El uso de la dirección estratégica en el campo de las ciencias gerenciales, 
como se menciona en párrafos anteriores, constituye  una disciplina que se 
comenzó a gestar apenas a principios del siglo XX y que su epistemología 
ha evolucionado por la necesidad que han tenido las organizaciones de 
flexibilizarse ante los cambios del entorno y de sus propias complejidades, lo 
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que ha requerido la búsqueda de diferentes modelos y enfoques para 
resolver los problemas gerenciales de acuerdo al estilo de pensamiento de 
quienes las han dirigido y por las presiones de las circunstancias que ha 
impuesto el mercado. 
 
Ante esto, la perspectiva de la dirección estratégica ha recorrido un proceso 
dinámico dentro del cual se han construido diferentes enfoques que van 
desde modelos de intervención sobre la realidad, con esquemas de 
planificación deterministas y estructurados, hasta enfoques complejos de 
interacción, relacionados con la construcción y reconocimiento de 
estrategias vistas como un tejido de acciones congruentes, cada vez más 
urgentes y necesarias, que comprometen la supervivencia de la 
organización.  
 
Las corrientes conceptuales, por su concepción original, tienden a ofrecer 
diversos grados de respuesta ajustada a las necesidades particulares de 
sectores productivos y a los problemas específicos de toma de decisiones, 
pudiendo de esta forma centrarse en aspectos que van desde la 
coordinación hacia la toma de decisiones, en tanto es un componente del 
comportamiento humano, como actividad pertinente y unidad de análisis, 
para la obtención de metas específicas que hagan viables las empresas y 
negocios propuestos en las organizaciones, lo que hace evidente el carácter 
interdisciplinario de la dirección estratégica. 
 
A lo largo del devenir histórico relacionado con la epistemología de la 
dirección estratégica se podrían encontrar tres tipos de actores; los 
académicos, los directivos y a los consultores, quienes en mayor o en menor 
medida han tratado de darle forma a la teoría general de dirección 
estratégica, en palabras de Mintzberg y Lampel: 
“…somos los ciegos y la formación de estrategias es nuestro 
elefante. Cada uno de nosotros, en un intento de abordar los 
misterios de la bestia, se aferra a alguna parte u otra (...). Los 
consultores han sido como cazadores de caza mayor 
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embarcados en sus safaris en busca de colmillos y trofeos, 
mientras que los académicos han preferido safaris fotográficos 
guardando una distancia prudencial de los animales que 
pretenden observar. Los directivos adoptan una determinada 
perspectiva limitada u otra las glorias de la planificación, las 
maravillas del aprendizaje, las demandas de los análisis 
competitivos externos o los imperativos de una visión interna 
basada en los recursos. Muchos de estos trabajos y consejos 
han sido decididamente disfuncionales, simplemente porque 
los directivos no tienen otra elección que enfrentarse con la 
bestia 
completa” (1999). 
 
Ante esta realidad, autores como Fiegenbaum et al. (1996), citando a Kuhn, 
afirmen que es imposible la formulación de un único paradigma que ir el 
campo y las temáticas a estudiar en la dirección estratégica y más bien su 
estudio debe ser abordado por diversas disciplinas está más allá de las 
alusiones puramente económicas (Pettigrew, Thomas, & Whittington, 2002). 
 
Cuervo García (1999), sostiene que la dirección estratégica se encuentra 
mucho más allá de necesitar el establecimiento de relaciones estadísticas, 
índices de rentabilidad y medidas estratégicas en pro del establecimiento de 
ventajas competitivas, debiendo incluir no sólo a la economía, sino también a 
la sociología, la psicología y la ética. 
 
Los diferentes conceptos de estrategia implican la existencia de perspectivas 
diversas en sus procesos de formación, siendo necesario proceder a revisar 
las características distintivas de estos procesos con el fin de identificar el 
perfil de formación de estrategias en una determinada organización, de 
hecho, algunos autores han intentado relacionar el criterio de clasificación 
con los principios que subyacen en las distintas contribuciones a la dirección 
estratégica. 
 
De este conjunto de clasificaciones destaca el esquema de las diez escuelas 
de pensamiento desarrollado por Mintzberg (1990b), que bien podría ser 
considerada como una de las clasificaciones más exhaustivas y completas 
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que abarca una gran parte de los desarrollos realizados en el campo, cuyo 
trabajo analiza los procesos de dirección estratégica desde distintas 
perspectivas y cuenta con diez enfoques diferentes, sosteniendo que cada 
uno de ellos se corresponde con una escuela de pensamiento.  
 
Cada una de estas escuelas de pensamiento se asocia a un modelo 
particular de formación de estrategias con sus características distintivas y 
que a su vez se agrupan en tres grandes grupos; el de las escuelas 
prescriptivas, donde se clasifican las escuelas del diseño, de la planificación 
y del posicionamiento, este grupo incluye las escuelas preocupadas por el 
cómo se deberían formular las estrategias. En conjunto forman lo que se 
denomina el “pensamiento estratégico racional” que engloba la concepción 
convencional de la formulación estratégica y es de carácter normativo y 
pretenden “preceptuar, ordenar y determinar tanto el concepto deliberado de 
estrategia como su proceso de formación” (Bueno, Casani, & Lizcano, 1999). 
 
Además, las escuelas prescriptivas proveen a la dirección estratégica de 
instrumentos para la formulación de estrategias, a partir de un estudio previo 
del entorno y de las capacidades de la organización (Fernández, 1987). Este 
pensamiento estratégico racional, que ofrece una perspectiva mecanicista de 
la estrategia, sigue manteniéndose vital en el desarrollo de la investigación, 
la docencia y en la práctica de la dirección estratégica (Farjoun, 2002). 
 
Estos enfoques están inspirados en el modelo del decisor racional propuesto 
por la teoría económica, que supone que la alta dirección es capaz de 
planificar siguiendo un comportamiento racional y analítico. Este tipo de 
aproximación ha ido avanzando a medida que los problemas que debía 
afrontar la empresa se hacían más complejos, lo que le ha dado un carácter 
principalmente pragmático. En esta categoría se agrupan tres escuelas: la 
escuela del diseño, de la planificación y del posicionamiento. 
 
18 
 
 
 
La segunda agrupación está comprendida por las escuelas descriptivas, que 
a su vez contienen a las escuelas del emprendimiento, cognitiva, del 
aprendizaje, política, cultural y del entorno, incluye aquellas que adoptan un 
enfoque descriptivo de los aspectos específicos del proceso de decisión 
estratégica y que, por tanto, se centran en mostrar, descriptivamente, cómo 
y por qué surgen y se desarrollan las estrategias en la empresa. 
 
En palabras de autores como Bueno et al. (1999), en esta corriente se 
incluyen seis escuelas diferentes, las cuales son menos estructuradas, algo 
dispersas o poco relacionadas entre sí, propias de un enfoque descriptivo, 
más creativo, innovador y heterodoxo y, por contra, menos racional, formal y 
sistemático que los planteamientos prescriptivos. 
 
Y por último el grupo de la escuela integradora, en donde se incluye 
únicamente a la escuela de la configuración (Mintzberg, 1990b), esta 
escuela pretende, de una forma más ambiciosa, integrar los planteamientos 
de las escuelas anteriores en una perspectiva configuradora única con base 
en las aportaciones realizadas por Chandler (1962). 
 
La Escuela del Diseño. 
Fue desarrollada a principios de los años sesenta por un grupo de 
profesores de la Escuela de Negocios de Harvard, quienes preocupados por 
los problemas que afectan a la alta dirección de la empresa y al liderazgo 
estratégico de las organizaciones (Andrews, Bower, Christensen, 
Hamermesh, & Porter, 1986). Dentro de esta escuela se integran también los 
trabajos de Newman, que fue el primero en utilizar el término estrategia en 
su sentido contemporáneo dentro de la literatura de la dirección de 
empresas (Mintzberg, 2006). 
 
Se le atribuye también a esta escuela la definición del concepto de fuerza 
motriz y la identificación de las áreas estratégicas clave de la empresa 
(Tregoe, Zimmerman, & Muñoz, 1983), así como el establecimiento de un 
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modelo estratégico inicial para las empresas, plasmado en la definición de 
las capacidades distintivas, estado interno, expectativas externas, entre 
otras (Selznick, 1957). 
 
En el modelo propuesto por Mintzberg (1990b) para representar el modelo 
básico defendido por la escuela del diseño, en una primera fase, la 
formulación de estrategias descansa en el conocido modelo DAFO o 
alineamiento que debe existir entre las fuerzas y debilidades de la 
organización derivadas de su evaluación interna y las oportunidades y 
amenazas del entorno derivadas de su evaluación externa. 
 
Una de las características principales de esta escuela es la estructuración de 
un pensamiento controlado, consciente, simple e informal dirigido por el 
director general, el estratega, o el arquitecto de la estrategia (Christensen, 
1997). Otra importante característica es el contenido de las estrategias, 
debido a que éstas son únicas, singulares, formuladas a través de un 
proceso de diseño creativo, elaboradas de forma explícita, lo que da como 
resultado cierta inflexibilidad y la imposibilidad de estratégicas emergentes 
(Mintzberg, 1990a), las limitantes de esta escuela pueden resumirse en su 
enfoque y carácter determinista. 
 
El enfoque dado a la estrategia se basa en un proceso de concepción, más 
que en un proceso de aprendizaje. La escuela del diseño determina las 
fortalezas y debilidades de la empresa por medio del pensamiento 
consciente, expresado oralmente o por escrito dejando de lado la 
experiencia vivencial de la misma.  
 
Separa la formulación de la implementación y a los estrategas de los 
operativos, hecho que ha llevado a los directivos a simplificar demasiado la 
estrategia, negando la formación de la estrategia por medio del proceso de 
aprendizaje, separando el pensamiento de la acción. Cuanto mayor sea la 
claridad con que se articula la estrategia, más profundamente se implanta en 
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los hábitos de la organización y en las mentes de sus creadores. De este 
modo, éstos pueden impedir el cambio estratégico cuando en realidad es 
necesario. 
 
A pesar de estas limitantes, la escuela del diseño introduce una nueva 
concepción de elementos y herramientas básicas como, las competencias 
distintivas, ventajas competitivas, DAFO, formulación e implementación, 
proporcionado el marco conceptual básico de las otras dos escuelas 
prescriptivas, ayudando con ello a conformar una buena parte del 
pensamiento desarrollado en el campo de la dirección estratégica, introdujo 
el enfoque de sistemas abiertos en el pensamiento estratégico y la 
perspectiva de la organización como un todo (Moore, 1995). 
 
Según Mintzberg et al. (1998), para que una organización se incline por la 
aplicación exclusiva de este modelo en la formulación de estrategias, debe 
existir un director ejecutivo, que en principio pueda controlar toda la 
información relevante para la formulación de estrategias y debe tener un 
conocimiento profundo y detallado de la situación, la situación para la cual se 
desarrolla la estrategia debe ser estable y por último la organización debe 
estar en capacidad de adoptar una estrategia enunciada centralmente. 
 
La Escuela de la Planificación. 
Según Ansoff (1965), la planificación estratégica comprende una secuencia 
de etapas lógicas y analíticas que se pueden resumir en cuatro fases; 
Identificar y analizar el desfase entre planificación y resultados, 
determinación de recursos para cerrar el desfase, asignación de estos 
recursos y controlar el uso de los recursos asignados con el fin de alcanzar 
los objetivos. 
 
Su objetivo fundamental consiste en alcanzar un ajuste entre el entorno y las 
capacidades internas de la organización, lo cual puede extenderse a 
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múltiples contextos, como la planificación urbanística, la teoría de sistemas y 
la cibernética (Hofer & Schendel, 1978). 
 
La escuela de la planificación comparte muchas de las premisas de la 
escuela del diseño, no obstante, se diferencia en qué; en la formulación de la 
estrategia se dé mayor importancia al proceso de formulación, existen varios 
actores que planifican, tiene un especial énfasis en la asignación de tareas 
programadas y presupuestos (Falcón García & Medina Muñoz, 1998). 
 
Dentro de esta tendencia ideológica autores como Ansoff (1965), identifican 
varios componentes que caracterizan a la dirección estratégica de la escuela 
de planificación; el ámbito de actuación conformado por el conjunto de 
productos y/o mercados, el vector de crecimiento o dirección que toma la 
organización, la ventaja competitiva o aquellas características únicas y el 
efecto sinergia como resultado combinado de los recursos de la empresa es 
mayor que la suma de sus partes. 
 
Si bien esta escuela está orientada, sobre todo al aspecto metodológico que 
permitían el desarrollo de un plan formal y la necesidad evidente de 
comprometerse con lo planificado, son varios los autores que han 
reconocido un evidente fracaso en el modelo propuesto por la escuela de la 
planificación (Mintzberg, 1990a) (Hayes, 1985), debido a que entre sus 
premisas no constaba, por ejemplo, la investigación del funcionamiento del 
modelo en la práctica empresarial como parte funcional de la metodología 
estratégica (Steiner, Kunin, & Kunin, 1983). 
 
Referente a la poca efectividad de esta escuela, Mintzberg et al. (1998), 
identifican lo que han denominado las cuatro falacias de la planificación 
estratégica; la primera es la predeterminación, que presupone la posible 
previsión del futuro y que da como resultado una concepción conservadora y 
equivocada de la estrategia, la segunda es la separación, es decir, la 
distinción entre pensamiento y acción, entre pensadores y ejecutores, de 
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manera que los directivos dirigen todo de forma impersonal, tercer lugar la 
formalización, que viene a decir que la planificación estratégica no asegura 
la recreación de un proceso emprendedor que genere una estrategia 
innovadora y nueva, ni tampoco garantiza la necesaria síntesis para captar 
toda la complejidad de la organización y el entorno, y en cuarto lugar la 
ineficacia estratégica, debido a que la creación de estrategias es un proceso 
tremendamente complejo, que normalmente no sigue ningún programa 
predeterminado. 
 
No obstante, Ansoff (1994), reivindica la evolución de su sistema de 
planificación, la versión original de la planificación estratégica ha 
evolucionado hacia diversas concepciones de la planificación, explicadas a 
partir de los entornos que ha sido necesario afrontar, de tal forma que 
diferentes desafíos del entorno requieren diferentes respuestas estratégicas 
y como consecuencia, concebir la planificación desde diferentes enfoques. 
 
 
La Escuela del Posicionamiento. 
Considerada como la más importante dentro del grupo de las escuelas 
prescriptivas, surge a principios de los años ochenta fundamentándose en la 
economía y, más concretamente, en los principios y teorías de la 
organización industrial de Porter (1981) y Caves (1980). Muy probablemente 
la obra a partir de la cual comenzó a desarrollarse esta escuela y que ha 
servido de estímulo y guía a un gran número de investigadores posteriores 
fue la de Porter, Estrategia Competitiva (1980). 
 
La escuela del posicionamiento comparte las premisas de las dos escuelas 
prescriptivas anteriores, aunque, su énfasis se centra más en el contenido 
real de las estrategias que en el proceso a través del cual éstas se formulan. 
La formación de estrategias continúa siendo un proceso de pensamiento 
controlado y consciente, formal y sistemático, no obstante, el planificador es 
23 
 
 
 
sustituido por el analista, al que se considera como actor principal del 
proceso de formación de estrategias (Mintzberg, 1990a). 
 
Siendo la función principal del analista estratégico la de formular 
recomendaciones concretas a la alta dirección, después de realizar los 
oportunos análisis, mediante el estudio de la información disponible, 
selecciona entre diferentes posiciones estratégicas genéricas las mejores 
alternativas a proponer a la alta dirección, que es la que controla en última 
instancia dicho proceso (Mintzberg, 1990a). 
 
El pensamiento central del trabajo de Porter (1980) es que la estrategia de la 
empresa debería basarse en la estructura del mercado en el que opera, 
dado que esta última determina el tipo de competencia existente en el sector 
y el potencial de rendimiento a largo plazo. Dicha estructura estaría 
moldeada por cinco fuerzas competitivas: el poder de negociación de los 
proveedores, la rivalidad entre los actuales competidores, el poder de 
negociación de los clientes, los competidores potenciales y la amenaza de 
productos sustitutivos. 
 
Porter intenta explicar el paso de la estrategia competitiva a la acción, es 
decir, cómo se llevan a cabo las estrategias genéricas, mediante la 
introducción de la herramienta de análisis de: la cadena de valor de la 
empresa, la cual descompone una empresa en sus actividades 
estratégicamente relevantes, con el fin de poder entender la variación de los 
costes y las fuentes de diferenciación existentes o potenciales, 
constituyendo sistemática de examinar todas las actividades realizadas por 
la empresa y la forma en que éstas interactúan. 
Posteriormente, Porter, en su obra La Ventaja Competitiva de las Naciones 
(1990), acerca más este pensamiento a la realidad al explicar las ventajas 
competitivas de las naciones, es decir, por qué las empresas de 
determinados países triunfan a escala internacional en determinados 
sectores, afirmando que la capacidad de las empresas para competir 
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internacionalmente depende de una correcta combinación de circunstancias 
nacionales y estrategia de empresa.  
 
Ofreciendo una relación de factores de localización influyentes en el 
desarrollo de las actividades internacionales. Dichos factores vienen 
determinados por las características de los factores productivos, las 
condiciones de la demanda nacional interna, el grado de rivalidad del 
mercado, la existencia de sectores relacionados, junto con la influencia de 
los gobiernos sobre estos factores y cierta dosis de casualidad. 
 
A partir de esta escuela surgen algunas herramientas y modelos para la 
formulación de estrategias, conocidas como matrices de cartera, de los 
cuales el más conocido es la matriz de crecimiento-participación del BCG, 
cuyo origen se vincula al concepto de la curva de experiencia propuesto por 
Henderson (1984), instrumento mediante el cual las compañías intentan 
mantener equilibrado el volumen de los recursos invertidos y los tipos de 
producto que tienen en sus diferentes clases de negocios, de acuerdo a la 
cuota de mercado y al índice previsible de crecimiento de estos mercados. 
 
No obstante, su indiscutible aporte, los contextos que parecen más 
apropiados para aplicar las teorías de la escuela de posicionamiento, se 
presentan son los entornos simples, estables e idealmente controlables, 
pues permiten el estudio de las grandes cantidades de datos que requieren 
los análisis estratégicos (Mintzberg, 1990a). Esto se corresponde, como en 
las dos escuelas anteriores, con las grandes burocracias maquinales, siendo 
también de aplicación en empresas de dimensiones considerables que han 
adoptado la forma divisional (Mintzberg, Quinn, & Ghoshal, 1998). 
 
La Escuela del Emprendimiento. 
La escuela del emprendimiento o del entrepreneurship pertenece a las 
escuelas del grupo descriptivo, los principales rasgos que generalmente han 
estado asociados a esta escuela, tales como el crecimiento (Drucker, 1985), 
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la innovación (Backman, 1983) y la flexibilidad (Birch, 1987), han sido 
considerados como rasgos deseables para las grandes organizaciones. 
 
Debido a esta asociación, conceptos como “intrapreneurship” (Pinchot, 1985) 
o “entrepreneurship” corporativo (Kanter, 1983), surgen como conceptos 
multidimensionales, que incorporan las actividades de una empresa dirigidas 
a la innovación tecnológica y de productos, a la asunción de riesgos y a la 
iniciativa propia (Miller, The correlates of entrepreneurship in three types of 
firms, 1983). 
 
En marcado contraste con escuelas anteriores en la escuela del 
entrepreneurship la estrategia existe implícitamente en la mente del líder, es 
considerada como una perspectiva integrada, como un sentido de dirección 
a largo plazo, como una visión del futuro de la organización y el proceso de 
formación de estrategias está arraigado en la experiencia e intuición de un 
líder visionario (Mintzberg, 1990a). 
 
En este modelo, una de sus principales limitaciones el excesivo carácter 
individual del proceso de formación de la estrategia, lo que implica saber 
muy poco de cómo es realmente ese proceso en la mente del directivo, 
además del peligro que entraña la fijación de los líderes en una dirección o 
que éstos no adviertan su obsolescencia. Considerando esto, autores como 
Collins y Porras (1991) proponen, la generación de una organización 
visionaria, capaz de que sus miembros compartan una visión común. 
 
La Escuela Cognitiva. 
A modo de complementar las limitantes de la escuela del emprendimiento, la 
escuela cognitiva investiga sobre lo que significa la formación de estrategias 
en la esfera de la cognición humana (Mintzberg, 1990a), en este sentido, 
autores como Anderson y Paine (1975) llegan a establecer que los factores 
subjetivos individuales influyen en las percepciones del entorno y de la 
organización y, en consecuencia, en la formulación de la estrategia. 
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Mintzberg (1978), establece para esta escuela una distinción entre 
estrategias intentadas y estrategias realizadas, destacando la importancia 
del estudio de las percepciones, los aspectos cognoscitivos y las intenciones 
de los decisores clave, sugiriendo que en el modelo entrepreneurial de 
formación de estrategias, el desarrollo de una nueva estrategia se lleva a 
cabo normalmente “en un solo cerebro informado” y que el estudio de los 
aspectos cognoscitivos de los estrategas ofrece información acerca del 
funcionamiento de estos cerebros informados y, por tanto, de los factores 
que contribuyen a algunos éxitos y fracasos (Schwenk, 1988). 
 
Con base en el concepto de racionalidad limitada planteado originalmente 
por Simon (1947), Mintzberg (1998) resume las principales premisas del 
modelo de formación de estrategias de la escuela cognoscitiva de la 
siguiente forma: 
 La formación de estrategias es un proceso cognitivo que tiene lugar 
en la mente del estratega. 
 En consecuencia, las estrategias son perspectivas, o conceptos, que 
se forman en esa mente. 
 El entorno del estratega es complejo, sus capacidades cognitivas 
limitadas; en consecuencia, la recepción de información está 
restringida y sesgada y el proceso de formación de estrategias se 
distorsiona con ello. 
 Como resultado de las diferencias cognitivas individuales, los 
estrategas varían significativamente en sus estilos de formación de 
estrategias. 
 
El potencial de crecimiento de esta escuela es grande, no obstante, su 
contribución actual es bastante limitada. Resultaría especialmente útil 
conocer no sólo cómo la mente distorsiona la realidad, sino también cómo, 
en ocasiones, es capaz de integrar una amplia diversidad de informaciones 
complejas (Mintzberg, Quinn, & Ghoshal, 1998). 
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La Escuela del Aprendizaje. 
Mintzberg (1990a) establece que el origen de esta escuela se encuentra en 
los trabajos de Braybrooke y Lindblom (1963), Una Estrategia de Decisión, y, 
de Cyert y March (1963), Teoría del Comportamiento de la Firma. Uno de los 
mayores desarrolladores de este pensamiento, no obstante, es Quinn (1980) 
y su obra Estrategias para el cambio: Incremento lógico, siendo principales 
características de la escuela (Mintzberg, Quinn, & Ghoshal, 1998): 
 La naturaleza compleja y dinámica del entorno, acompañada a 
menudo del grado de difusión del conocimiento existente en la 
organización, imposibilita planteamientos deliberados en los procesos 
de formulación de estrategias. En consecuencia, la formulación de 
estrategias adopta la forma de un proceso de aprendizaje a lo largo 
del tiempo en el que la formulación y la implementación son fases 
indistinguibles. 
 Aunque el proceso se puede centrar en un líder, lo más normal es que 
sea el sistema colectivo el que esté sujeto al proceso de aprendizaje. 
Se reconoce así la existencia de muchos estrategas potenciales en la 
mayoría de las organizaciones. 
 El aprendizaje se desarrolla de una forma emergente por medio de 
iniciativas estratégicas adoptadas en diferentes partes de la 
organización y en respuesta a presiones y hechos externos. Estas 
estrategias aparecen primero como patrones derivados del pasado, y 
sólo más tarde quizá como planes deliberados para el futuro, y, 
finalmente, como perspectivas para guiar la conducta general. 
 El rol del líder no consiste en desarrollar estrategias deliberadas, sino 
en dirigir el proceso de aprendizaje estratégico a través del cual 
pueden emerger las nuevas estrategias. Por tanto, la dirección debe 
conjugar las sutiles relaciones entre pensamiento y acción, control y 
aprendizaje, estabilidad y cambio. 
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La Escuela Política. 
La escuela política rechaza los planteamientos de racionalidad, como los 
realizados por la escuela del aprendizaje acerca de las organizaciones y sus 
correspondientes procesos de formación de estrategias, por considerarlos 
ingenuos, no realistas y, por tanto, de utilidad mínima en la práctica (Shafritz 
& Ott, 1987). 
 
Considerando a las organizaciones como sistemas complejos de individuos y 
coaliciones, teniendo cada uno sus propios intereses, creencias, valores, 
preferencias, perspectivas y percepciones. En estos contextos, las 
decisiones estratégicas no son planes para alcanzar racionalmente los 
objetivos de la organización, sino que son el resultado de la negociación 
entre individuos que intentan alcanzar sus propios intereses personales 
(Abell, 1975). 
 
En la corriente de pensamiento de esta escuela se distinguen dos visiones, 
la orientación micropolítica ve la formación de estrategias en la organización 
como un proceso esencialmente político, un proceso que implica 
negociación, persuasión y confrontación entre los actores que se dividen el 
poder y la orientación macropolítica, que percibe a la organización como un 
ente que usa su poder sobre otras y entre sus socios en alianzas, empresas 
conjuntas y otras relaciones de red para negociar estrategias colectivas en 
su propio interés (Mintzberg & Lampel, 1999).  
 
Las principales premisas de la escuela política son (Mintzberg, Quinn, & 
Ghoshal, 1998): 
 El proceso de formación de estrategias es fundamentalmente político 
y puede tener su núcleo dentro de la organización (micropolítica) o 
fuera de ella (macropolítica). 
 En los procesos micropolíticos no existe un actor dominante, sino más 
bien un conjunto de grupos o coaliciones que compiten entre sí por el 
control de la organización. 
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 En los procesos macropolíticos, la organización promueve su propio 
bienestar a través del desarrollo de estrategias agresivas deliberadas 
de naturaleza política. 
 
La aplicación del modelo defendido por la escuela política según Mintzberg 
(1990a) es más apropiada en periodos de cambios estratégicos importantes, 
cuando las estructuras de poder se alteran y surgen conflictos, 
especialmente en organizaciones grandes y maduras, al igual que en 
organizaciones complejas de expertos. Si bien en determinadas ocasiones la 
política puede ser utilizada para promover el cambio estratégico luchando 
contra las fuerzas que intentan mantener su hegemonía, en otras puede ser 
utilizada para resistirse a dichos cambios. 
 
La Escuela Cultural. 
Algunos autores destacan la importancia del tema de la cultura corporativa 
directamente relacionada con la dimensión humana de la organización, 
debido a que constituye uno de los principales factores determinantes de la 
implementación con éxito o fracaso de las estrategias. 
 
García Falcón (1995), en su obra Dirección Estratégica, identifica ocho 
dimensiones de la cultura organizativa, en el concepto de cultura 
organizacional: 
1. Conjunto de elementos intangibles compartidos por sus miembros. 
2. Constituye tradiciones que se transmiten de generación en 
generación y de forma inconsciente de unos miembros a otros. 
3. Representa un factor aglutinante y una fuerza de naturaleza invisible 
que permiten asegurar internamente su unidad. 
4. Proporciona sentido, dirección y movilización, una especie de energía 
social determinante del éxito o del fracaso. 
5. Permite interpretar acontecimientos, tomar decisiones y ejecutar 
ciertas acciones que se realizan de determinada forma. 
30 
 
 
 
6. Determina normas que regulan el comportamiento interno, o 
diferentes métodos de hacer las cosas tanto a nivel individual como 
de grupo. 
7. Condiciona la necesaria adaptación a las circunstancias cambiantes 
del entorno competitivo en el que se opera. 
8. Define un cierto estilo, un carácter, una forma de ser que distingue su 
identidad o personalidad como colectivo, frente a la de otras 
organizaciones. 
 
Edgar Schein (1988), pone de manifiesto la importancia de la cultura en la 
implementación de la estrategia, ya que facilitará el consenso en aspectos 
como el ámbito de actividad, objetivos de la estrategia y medios para 
conseguirlos, forma de organizar el trabajo y ordenación de los sistemas de 
incentivos, coordinación, control e información.  
 
Para Peters y Waterman (1982), uno de los rasgos que caracterizan a las 
empresas excelentes es contar con una cultura orientada hacia los clientes, 
desde su punto de vista, la cultura no es un artículo de moda, sino una parte 
intrínseca del verdadero carácter de una organización. Barney (1986) 
sostiene que incluso la cultura de una empresa puede llegar a ser fuente de 
ventaja competitiva y, con ello, generar un resultado financiero superior, si 
esa cultura es valiosa, rara e imperfectamente imitable, y, por tanto, las 
empresas poseedoras de ésta deberían intentar comprender en qué 
aspectos de ellas radican las ventajas competitivas, procediendo así a 
reforzar y cuidar dichos atributos. 
 
Otro aspecto básico dentro de esta escuela han sido, por una parte, la 
importancia del liderazgo en la creación o modificación de una cultura 
organizativa fuerte, y por otra parte, la influencia de la cultura en los cambios 
organizativos (Pettigrew A. M., 1979). 
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Al comparar la escuela cultural con escuelas anteriores, se observa que sus 
contribuciones están principalmente relacionadas al consenso integrador 
alcanzado a través de la ideología, frente al conflicto desintegrador de la 
escuela política; la creación del sentido de colectividad y el estilo 
organizativo, frente al emprendimiento individual y en la consideración de la 
historia de la organización para formular la estrategia, frente a las tendencias 
metodológicas de las escuelas de la planificación y del posicionamiento 
pensamiento individualizado. 
 
Para Mintzberg (1990a), las características predominantes de esta escuela 
la constituyen: 
 La formulación de la estrategia es fundamentalmente un proceso de 
comportamiento colectivo, basado en las creencias compartidas por 
los miembros de la organización. 
 Como resultado, la estrategia adopta principalmente la forma de 
perspectiva, no de posición o de táctica, está basada en intenciones 
no necesariamente explícitas y se refleja en modelos que la hacen 
deliberada. 
 La forma de organizar y los sistemas de control son ampliamente 
normativos, basados en la influencia de las creencias compartidas. 
 Dada la importancia del sistema de creencias internas, la 
organización tiende a ser ofensiva en relación a un entorno que 
parece ser pasivo y difuso en su influencia. 
 La cultura, y especialmente la ideología, no alienta el cambio 
estratégico, sino que más bien promueve el mantenimiento de la 
estrategia existente. 
 
La Escuela del Entorno. 
Esta escuela se caracteriza por considerar como actor principal del proceso 
de formación de estrategias a las fuerzas externas de la organización, lo que 
los teóricos denominan generalmente entorno, una de las contribuciones 
más notables de esta escuela es la delimitación de ciertos atributos del 
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entorno y su posible papel en los procesos de formación de la estrategia 
(Mintzberg, 1990a). 
 
Los planteamientos de escuela, en cierto modo equilibran la visión de la 
formación de estrategias, incorporando el entorno, junto con el liderazgo y la 
organización, como uno de los tres actores centrales del proceso 
estratégico, lo que ha llevado a la inclusión de esta escuela entre las que 
ayudan a describir la estrategia en muchos de los más importantes libros de 
texto de dirección estratégica (Scholes & Johnson, 2001). 
 
Mintzberg (1990a) señala que la escuela del entorno se distingue en qué; el 
entorno, en general manifestado por un conjunto de fuerzas abstractas, 
determina la estrategia ya que fuerza a la organización o a sus atributos a 
unos nichos de tipo ecológico y aquellas que se oponen a esta adaptación 
mueren con el tiempo; no existe estratega interno real ni proceso interno de 
formulación de estrategias, y; que las estrategias son posiciones, nichos 
donde las organizaciones se mantienen hasta que se agota lo que las nutre. 
 
La Escuela de la Configuración. 
Enmarcada dentro de la tercera categoría de carácter integrador, pretende, 
de forma ambiciosa, integrar los planteamientos de las escuelas anteriores 
en una perspectiva configuradora única. En esta búsqueda, los autores que 
se incluyen dentro de esta escuela combinan diferentes elementos y 
comportamientos de las organizaciones, proceso de formación de 
estrategias, contenido de las estrategias, dimensiones de la estructura y 
dimensiones del entorno de la organización, en diferentes etapas o episodios 
de sus historias, a veces secuenciados en el tiempo en forma de modelos de 
ciclos de vida (Mintzberg, 1990a). 
 
En este sentido, Miller (1987), intenta destacar la importancia de las 
configuraciones relacionándolas con los principales modelos del campo de la 
teoría de la organización y de la dirección estratégica, argumentando que 
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estos modelos sugieren distintas fuerzas clave que explican y dan lugar a 
muchas configuraciones comunes. Son denominados imperativos porque 
guían u organizan muchos elementos de una organización, son los más 
resistentes al cambio y, probablemente, deben cambiar antes de que pueda 
tener lugar una transformación significativa, Miller considera como 
imperativos al entorno, la estructura de la organización, el liderazgo y la 
estrategia. 
 
Dos conceptos importantes para la escuela de la configuración y que se 
relacionan con las fuerzas de carácter imperativo, son los de momento y 
cambio cuántico (Miller & Friesen, 1980), las configuraciones, a través de 
sus imperativos, presentan una lógica interna, integridad y momento 
evolutivo que les confieren una gran estabilidad, siendo necesaria una 
revolución para lograr un cambio importante. 
 
No obstante, siendo que las organizaciones también soportan cambios 
incrementales que no modifican su imperativo y, por tanto, su configuración 
original permanece inalterada. Miller y Friesen (1980) denominaron a este 
fenómeno como tendencia hacia el momento, donde las relaciones entre las 
variables permanecen iguales. 
 
Mintzberg (1990a), afirma que las premisas de la escuela de la configuración 
posee las siguientes premisas características: 
 Los comportamientos de las organizaciones se describen mejor en 
términos de configuraciones grupos distintos e integrados de 
dimensiones relacionadas con el estado y el tiempo. 
 La formación de estrategias es un proceso episódico en el que una 
determinada organización, adaptada a un tipo de entorno 
determinado, realiza el proceso de una forma concreta durante un 
periodo de tiempo diferenciado. 
 El proceso puede ser de diseño conceptual o de planificación formal; 
de análisis sistemático o de visión intuitiva; puede ser de 
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conocimiento individual o de aprendizaje o política colectivos; puede 
estar guiado por un liderazgo personalizado, por la cultura 
organizativa o por el entorno; y las estrategias resultantes pueden 
adoptar la forma de planes o modelos, tácticas, posiciones o 
perspectivas; pero todo debe encontrarse en su propio momento y en 
su propio contexto. 
 
A pesar de lo expuesto, autores como Tsoukas y Knudsen (2002), se 
cuestionan la aportación de esta escuela a la explicación de la formación de 
estrategias en la empresa, en la medida en que se establece que una 
determinada estrategia simplemente ocupa un lugar en una configuración 
particular, pero no se analiza por qué esto debería ser así o por qué llega a 
ser así.  
 
Por tanto, para estos autores, la escuela de la configuración no ofrece una 
nueva perspectiva de la formación de estrategias como el resto de las 
escuelas, no obstante, para Mintzberg y Lampel (1999), no está nada claro 
que esto sea así, para ellos el debate sobre el rol de las escuelas en la 
formación de estrategias sigue abierto. 
 
2.1.2. Políticas Públicas 
El análisis de políticas públicas nació y se desarrolló principalmente bajo una 
perspectiva netamente positivista, con la ambición de fundar una ciencia de 
la política pública (Policy Science), principalmente en los Estados Unidos de 
Norte América, después de la Segunda Guerra (Lerner & Lasswell, 1951). 
 
No obstante, esta perspectiva positivista fue cuestionada desde sus inicios 
por autores como Popper y Kuhn, quienes contribuyeron al establecimiento 
del post-positivismo, que difiere del positivismo en cuanto a las posibilidades 
de 
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acceder a un entendimiento unívoco de la realidad. Para él, existe una 
multiplicidad de causas y efectos que dificulta seriamente la tarea 
explicativa. 
 
Popper (Popper, 1959), considera que las políticas públicas son análogas a 
hipótesis y la implementación de éstas corresponden a una experimentación 
científica, de modo que el conocimiento se adquiere progresivamente 
mediante la estrategia del ensayo y error. 
 
Mientras que para Kuhn (1962), el conocimiento no se adquiere 
principalmente mediante hipótesis propuestas como lo propone Popper, sino 
mediante el desarrollo de teorías rivales correspondientes a diferentes 
paradigmas o matrices disciplinares defendidas por las diversas 
comunidades científicas en busca de dominar el campo disciplinar para 
convertirse en ciencia “normal”. 
 
Por otra parte, autores como Habermas, Adorno y Marcuse, conciben una 
forma diferente al positivismo y postpositivismo, el constructivismo, 
compartiendo las mismas premisas ontológicas que el postpositivismo, y en 
particular las de Kuhn, pero, considerando que la actividad investigativa 
estará irremediablemente orientada por valores, concluye que la objetividad 
y la búsqueda de ésta son ilusorias. 
 
El constructivismo considera que la realidad percibida es una construcción 
social y que, por lo tanto, la realidad objetiva no es asequible a los 
investigadores, incluso que no existe, ya que cada individuo puede ver la 
realidad de forma diferente  (Berger & Luckman, 1997). Esta idea se 
sustenta, por ejemplo, en los experimentos de psicología social en donde 
una misma figura puede ser vista de forma diferente por los individuos. 
 
Por ejemplo, Einstein (1955) había demostrado que la verdad es relativa en 
función de la posición ocupada, es decir que se pueden tener varias 
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verdades en relación a un mismo fenómeno, con esta postura 
epistemológica, se empezó a descubrir también la importancia de las ideas, 
del discurso y de la retórica en la política en general y en los procesos de las 
políticas públicas en particular (Majone, 1998). 
 
La metodología constructivista privilegia los procesos de identificación, 
comparación y descripción de las distintas construcciones de la realidad 
existentes. Una interpretación radical de esta postura consideraría que es 
imposible elaborar teorías o modelos de explicación, y aún menos modelos 
predictivos, de la realidad política, económica o social, pues ésta es, de una 
parte, inasequible a la objetividad y, de otra parte, demasiada compleja. 
Toda teoría no es más que una particular reducción brutal y simplista de la 
realidad, por lo tanto, sólo quedan una multitud de interpretaciones que 
permitan dar sentido, significado, a la acción humana. Las políticas públicas 
aparecen, así como un relato, una historia particular. Los estudios en esta 
perspectiva revelan también la importancia del uso de metáforas y de otras 
figuras propias de la retórica (Hall, 1996). 
 
Las políticas públicas constituyen un objeto particular entre los procesos 
políticos, cuyo abordaje cambiará según el enfoque epistemológico y teórico 
que se adopte. Es innegable que todo el proceso de elaboración o análisis 
de políticas depende de los aportes de varias disciplinas, en particular la 
economía, la ciencia política, la historia y la sociología. Cabe enfatizar en 
que hay otras disciplinas involucradas, incluso disciplinas que podrían ser 
consideradas como poco convencionales en el contexto actual de las 
ciencias sociales. 
 
Un claro ejemplo de esta realidad en el proceso de elaboración político, es 
que los padres fundadores de esta ciencia no eran politólogos, aunque el 
análisis de políticas fuera apropiado y necesario, luego desarrollado por la 
ciencia política en América, los primeros pensadores políticos eran filósofos, 
sicólogos, matemáticos, economistas y humanistas  (Muller & Surel, 
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L'analyse des politiques publiques, 1998), se podría decir que todas las 
disciplinas pueden estar convocadas en algún momento o en algún aspecto 
de una política pública, aunque fuera por un aporte temático. 
 
Debido a esta congruencia de aportes, criterios y ciencias, una definición 
integradora ampliamente referenciada es la que hicieran Rossi y Freeman 
considerando lo que se conoce como comprehensive evaluation que “Es la 
aplicación sistemática de los procedimientos de la investigación social para 
valorar la conceptualización y el diseño, la ejecución y la utilidad de los 
programas de intervención social” (Rossi & Freeman, 1989). Destaca por la 
relevancia que otorga al análisis de los resultados, pero también a otras 
facetas relativas tanto al diseño como a la gestión y procedimientos de 
implementación de las intervenciones públicas.  
 
A pesar de que muchos autores afirman que la política constituye un campo 
de la ciencia exclusivo, siguiendo en este punto los preceptos de los 
primeros pensadores de la ciencia de las políticas, haciendo del «enfoque de 
políticas públicas» un enfoque integral para el análisis político (Jones, 1969). 
Cada disciplina ha aportado con elementos particulares al entendimiento de 
las fases del ciclo de política (Peters & Pierre, 2006).  
 
Así, la ciencia política ayudó al análisis de la formulación y ejecución de 
políticas con las teorías del poder, el institucionalismo histórico y las 
investigaciones sobre la gobernanza democrática. Los aportes de la 
economía se miden por el impacto del paradigma de las elecciones 
racionales y el análisis en términos de costos y beneficios en la formulación 
y la evaluación de políticas. La sociología ha traído consigo un conocimiento 
de los problemas sociales y del funcionamiento de las organizaciones, que 
ayudan al entendimiento de las modalidades de elaboración de agendas y 
las fallas en la ejecución de políticas. 
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Desde el origen, el análisis de las políticas públicas ha sido atravesado por 
dos perspectivas, que explican la tensión entre políticas y acción pública 
(Meny & Thoenig, 1992), la primera, propia de la ciencia política, asigna un 
papel predominante al Estado y a los gobernantes en la organización y la 
dirección de la sociedad, y adopta como punto de partida el Estado y sus 
intervenciones en la sociedad.  
 
La segunda, más orientada al ámbito de la sociología, analiza en primer 
lugar las interacciones, los intercambios, los mecanismos de coordinación, la 
formación de grupos, el juego de las normas y los conflictos entre individuos, 
y parte de los factores del cambio, los grupos de interés y movimientos 
sociales como actores del cambio de políticas públicas (Thoenig, 2000), 
(Lascoumes & Le Galès, 1997). 
 
En la literatura especializada existe una gran cantidad de definiciones del 
concepto de política pública, Heclo y Wildasvky (1974), han propuesto para 
ello una definición simple: “Una política pública es una acción gubernamental 
dirigida hacia el logro de objetivos fuera de ella misma”. 
 
Meny y Thoening (1992), proponen una definición cercana, para ellos la 
política pública es “la acción de las autoridades públicas en el seno de la 
sociedad”, luego, según los mismos autores la política pública se transforma 
en “un programa de acción de una autoridad pública”, Para Dubnick, (1983), 
la política pública “está constituida por las acciones gubernamentales, lo que 
los gobiernos dicen y lo que hacen con relación a un problema o una 
controversia. 
 
Autores como Hogwood y Gunn (1984) son de la opinión de que de todos 
modos una definición del concepto de política pública queda muy subjetiva, 
en palabras del autor: “para que una política pueda ser considerada como 
una política pública, es preciso que en un cierto grado haya sido producida o 
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por lo menos tratada al interior de un marco de procedimiento de influencias 
y de organizaciones gubernamentales.” 
 
Más recientemente, autores como Murell y Surel  (1998), consideran que 
una política pública designa el proceso por el cual se elabora y se 
implementan programas de acción públicas, es decir, dispositivo político 
administrativos coordinados, en principio, alrededor de objetivos explícitos, 
es decir le otorgan a la política el elemento implícito de programas de acción, 
porque en general, las políticas públicas son consideradas unas variables 
independientes de la vida social, política y económica de un país; se las 
considera como un elemento explicativo de los problemas que enfrenta una 
sociedad en un momento determinado. 
 
No obstante, el amplio carácter resolutorio de las políticas públicas, 
asimilarlas únicamente con la resolución de problemas, como lo plantea 
Lasswell (1970), es algo reductor y limitante, debido a que en realidad hay 
actividades que no consisten en resolver problemas, como la planificación y 
muchas tareas de gestión o administración, aunque formen parte de las 
políticas públicas. 
 
Dye (2008), se acerca a lo que podría considerarse como una de las 
definiciones más generales de política pública como; todo lo que un gobierno 
decide hacer o no hacer y que, sin embargo, podría considerarse una 
definición sesgada, puesto que asigna al Estado la exclusividad de la política 
pública, cosa que es argumentable. 
 
A través de ellas, según Dye, los poderes públicos regulan los conflictos 
dentro de la sociedad, organizan la sociedad para conducirlas a conflictos 
con otras sociedades, distribuyen elementos simbólicos y materiales entre 
los distintos miembros de la sociedad; y extraen dinero de la sociedad, 
mayormente en forma de impuestos. 
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Dunn (1981), por otra parte, tiene una visión más general y al mismo tiempo 
incluyente de las políticas públicas, definiéndolas como; toda acción llevada 
para resolver un problema público, lo que excluye un sinnúmero de actividades 
del Estado e incluye a actores no precisamente del ámbito estatal. 
 
Para Mény y Thoenig (1992), una política pública es el resultado de la 
actividad de una autoridad investida de poder público y de legitimidad 
gubernamental y que se presenta bajo la forma de un conjunto de prácticas y 
de normas que emanan de uno o de varios actores públicos, de tal forma 
que, una política pública no se confunde con iniciativas privadas como la 
filantropía y la responsabilidad corporativa, las obras caritativas religiosas, ni 
las acciones humanitarias no gubernamentales. 
 
Baena (200), tiene una visión similar a la de Mény y Thoenig, afirmando que, 
al hablar de política pública, en realidad se trata de toda decisión 
conformadora, en principio de carácter innovador, que va acompañada de 
las medidas administrativas necesarias para su seguimiento y ejecución. 
Considerando que además de estos planes o medidas administrativas, 
deben las políticas públicas estar acompañadas de herramientas para su 
medición y evaluación. 
 
En tanto que la política pública es fruto de la actividad gubernamental, se 
diferencia también de una actividad aislada como un programa de desarrollo, 
un proyecto de urbanización o una campaña de información y se caracteriza 
por un contenido que generará productos o resultados, un programa que se 
inscribe en un marco general de acción, una orientación normativa que 
expresa las finalidades y las preferencias del tomador de decisión, una 
dimensión coercitiva que procede de la autoridad legal y una competencia 
social que encarna los actos susceptibles de afectar a un público 
determinado (Meny & Thoenig, 1992). 
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Una política pública debe materializarse de forma tangible, por medio de la 
regulación de un sector de la sociedad o una actividad, a través de 
instrumentos políticos que son elaborados por actores, individuales y 
colectivos, instituciones públicas y organizaciones internacionales 
(Massardier, 2003), tal como sucede con los proyectos y programas del 
gobierno que buscan, por ejemplo, proteger a cierto conglomerado 
vulnerable o incentivar una determinada actividad productiva, por medio del 
establecimiento de políticas de incentivo productivo. 
 
En este sentido, Fierro (2009), dice que las políticas públicas productivas 
son cursos de acción u orientaciones diseñadas en el ámbito nacional, 
encaminadas a resolver problemas o asuntos vinculados al fomento de la 
producción en cualquiera de sus formas; por tanto, está llamada a 
convertirse en una eficaz herramienta de la corporación provincial para influir 
en las acciones orientadas al fomento productivo y por ende al bien común. 
 
Ramírez (Ramírez-Alujas, 2010), afirma que las políticas de índole 
productiva no deben ser consideradas de forma aislada, puesto que se 
relacionan, mayoritariamente, con políticas de innovación, de infraestructura, 
de educación, de fortalecimiento del capital humano, de subsidio al crédito y 
de fomento a la inversión extranjera, es decir, deben están vinculadas de 
forma articulada con otros proyectos o programas, para el cumplimiento y 
aplicación. 
 
Pueden establecerse diferentes tipologías de políticas públicas en función de 
los criterios empleados. Una de las clasificaciones más aceptadas es la que 
distingue entre políticas reactivas o anticipativas, atendiendo al criterio del 
grado de previsión y planificación por parte de los poderes públicos. Las 
políticas reactivas son aquellas que responden ante los simples estímulos, 
acontecimientos y situaciones presentes en la sociedad, de fuerte 
orientación al corto plazo, mientras que las segundas nacen de previsiones 
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por parte de los poderes públicos y muestran un horizonte temporal a largo 
plazo. 
 
En este sentido, Lowi (1972), elabora una tipología que ha sido bastante 
seguida por los estudiosos de las políticas públicas, el autor distinguía la 
existencia de políticas distributivas, en las  que predominan las 
asignaciones, con acuerdos de suma positiva efímeros en el tiempo; 
políticas regulatorias, encargadas de normativizar y controlar determinadas 
actividades, con cierta tendencia al conflicto y con la aparición de ganadores 
y perdedores, con alianzas bastante duraderas en el tiempo; las 
redistributivas, que producen alteraciones en la asignación de recursos en la 
sociedad, siendo las más conflictivas, requiriendo coaliciones y liderazgos 
estables; y las constitucionales, que son las encargadas de diseñar las 
reglas del juego político y el ejercicio de los derechos, suponiendo relaciones 
consensuadas, sólidas y muy duraderas en el  tiempo. 
 
 
Fases de las Políticas Publicas 
La implementación de las políticas públicas es un ciclo de fases 
interconectadas, según Lindblom (1994), primero se estudia como aparecen 
los problemas y se recogen en la agenda de decisiones del gobierno sobre 
políticas públicas, luego se estudia cómo la gente plantea los temas para la 
acción, como proceden los legisladores, como luego los funcionarios 
implementan las decisiones y finalmente como se evalúan las políticas. 
 
Primera fase: la aparición y la definición de un problema, desde el punto de 
vista de las políticas públicas, un problema es un fenómeno social 
susceptible de atención por parte de los poderes públicos. La habilidad para 
controlar la definición de un problema es un aspecto clave para la posterior 
determinación de toda una política  (Petracca, 1992). 
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Una de las características de estos problemas es su gran complejidad, de 
hecho, porque habitualmente, la sociedad civil no ha podido darles solución, 
pero a su vez suelen mostrar una fuerte interdependencia con otros 
problemas, raramente aparecen aislados de otros, con lo que las posibles 
actuaciones sobre un área de interés público van a afectar necesariamente a 
otras áreas. Por lo tanto, las políticas públicas que fueran diseñadas al 
margen de tales interdependencias pueden generar nuevos problemas 
incluso superiores a los que pretende solucionar (Aguilar Villanueva, 1996). 
 
Otra característica de los problemas públicos es que no son fácilmente 
susceptibles de dar lugar a soluciones políticas concretas, sino ambiguas, 
dada la gran presencia de actores involucrados, con sus correspondientes 
valores, percepciones e intereses. Lo más habitual es que los objetivos 
políticos sean ambiguos, con el fin de conciliar tantas posiciones diferentes. 
 
Debido a estas características, para Aguilar (1996), los problemas públicos 
han de ser correctamente estructurados para ser bien atendidos, 
compilándolos y dividiéndolos en partes para un mejor entendimiento y 
manejo, de este modo son más tratables, y más aún, cuando se considera 
que existen niveles de gobierno con diferentes competencias y 
especialidades. 
 
Para Bardach (1977), sin embargo, la aproximación de la administración 
pública a los problemas de este modo “reductivo”, presenta una serie de 
dificultades, como son las “sub optimizaciones negativas”, es decir, el rebajar 
los límites de los problemas para facilitar su análisis y tratamiento, pero bajo 
enfoques erróneos; el hecho de que, en ocasiones, los límites de los 
problemas aparecen definidos por la retórica de la opinión pública; por las 
diferencias de percepción entre ciudadanía y decisores públicos, entre 
intereses electorales e interés general; y la complicación en el 
establecimiento de causas y efectos, siendo la mala explicación de un 
problema la  base de una solución errónea. 
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Rittel y Weber (1993), acorde a la percepción de Bardach, sostienen que 
casi todos los problemas públicos son síntomas  de otros problemas, y que 
las soluciones parciales atacan más a las ramas que a las raíces de los 
asuntos. Incluso, pueden ser más perniciosas, en tanto que el problema de 
fondo sigue existiendo y tales medidas parciales han podido suponer nuevos 
problemas añadidos. 
 
La complejidad de un problema público incide en su tratamiento y esta última 
va a condicionar fuertemente las diferentes fases del proceso de las políticas 
públicas. Inclusive la impopularidad y la conflictividad entre actores puede 
dificultar su aparición en la agenda pública y obstaculizar el consenso 
necesario para la elaboración y la formulación de una política pública en pro 
de resolverlo (Sabatier & Mazmanian, 1996). 
 
 
Segunda fase: la creación de la agenda pública, cuando un problema es 
identificado, no quiere decir que reciba automáticamente la atención de los 
decisores públicos, por tal motivo una agenda pública se compone de todos 
aquellos temas que acaparan el debate público y apelan a la actuación de 
los poderes. La entrada de un asunto en la agenda, requiere el apoyo de 
algún grupo social relevante cuantitativa o cualitativamente, un cierto nivel 
de impacto mediático y una estructura de oportunidades relevante para el 
decisor (Aguilar Villanueva, 1996). 
 
La formación de la agenda es un proceso complejo a través del cual las 
demandas de varios grupos de la población pasarán a convertirse en objetos 
de interés para las autoridades públicas, como la capacidad de atención de 
los poderes públicos es limitada tanto en recursos como en tiempo, estos 
asuntos suelen competir entre sí. En este sentido, lo que determina la 
importancia o jerarquía de un problema dentro la agenda pública es la 
opinión pública. 
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Con esta premisa, Dowxs (1993), establece que el ciclo de interés por los 
asuntos públicos conoce por los menos cinco etapas:  
1. Una etapa anterior al problema, en que el problema real ya existía, 
incluso con más fuerza que cuando empezó a recibir la atención 
pública; en dichos momentos ya había atraído la atención de 
especialistas y organizaciones sociales. 
2. El descubrimiento alarmante, en que se produce un evento crítico que 
salta de pronto al escaparate de la opinión pública. 
3. La percepción del precio del progreso, en la que se observa el fuerte 
coste de solución. 
4. Descenso paulatino del interés público, en el que el público comienza 
a sentirse desanimado, amenazado o sencillamente aburrido, y ya 
otras cuestiones han comenzado a acaparar su atención. 
5. Etapa posterior al problema, en la que se produce el olvido, aunque 
con vueltas puntuales al interés público. 
 
Según Elder y Cobb (1984), el proceso de formación de la agenda 
institucional implica elecciones importantes, tales como qué problemas son 
relevantes para los poderes públicos y cómo se definen, en dicho proceso 
caben destacarse cuatro corrientes: las personas, los problemas, las 
soluciones y las oportunidades. Las personas participantes en la formación 
de la agenda institucional son el factor casi decisivo. Aunque el control de la 
agenda institucional se halla en poder de las autoridades públicas, el 
proceso de su formación es más complejo. 
 
Tercera Fase: formulación de la política y toma de decisiones, una vez 
planteado el problema y presente en la agenda pública, en la fase de 
formulación se analizan y seleccionan las posibles alternativas de solución. 
En el análisis se estudian las posibilidades, empleando un conjunto de 
técnicas adecuadas y herramientas procedentes de diferentes disciplinas, 
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siendo la más conocida el análisis costo-beneficio, de contenido económico 
y cuantitativo. 
 
Lasswell (1970), consideraba que en la toma de decisiones se deberían 
considerar tres aspectos: el contexto, entendido como todo el mapa cognitivo 
de todo el proceso social en referencia a cada actividad específicamente 
considerada; la orientación al problema y el proceso social. 
 
En cambio, Dror (1982), consideraba que el proceso y la decisión debían 
fundamentarse en la observación del problema, la búsqueda de la solución 
óptima y la identificación explícita de la alternativa preferible. Establecía, 
también una clasificación de la decisión, atendiendo a diferentes criterios. 
Por una parte, las decisiones podrían ser puras o mixtas, en función de la 
variedad de estrategias que plantean; incrementales o innovadoras, 
atendiendo a la intensidad de cambios que introducen en políticas seguidas 
anteriormente; de alto o bajo riesgo, en función de su grado de aceptación 
social; y comprensivas o de choque, atendiendo al grado de equilibrio que 
poseen con otras políticas públicas o su grado rupturista con éstas. 
 
Según Lindblom (1965), la decisión no se suele tomar como resultado del 
análisis, sino de la interacción, siendo la negociación la forma de interacción 
más usual, por lo tanto, las técnicas no originan la decisión, sino que la 
informan, en la selección de la alternativa adecuada, los actores 
involucrados en la política pública correspondiente, intentan que se apruebe 
la decisión más adecuada a sus intereses. 
 
Jenkins-Smith y Sabatier (1994), afirman que el aprendizaje consiste en “las 
alteraciones relativamente persistentes de pensamiento y de las intenciones 
del comportamiento que resultan de la experiencia y que se refieren la 
revisión de los preceptos del sistema de creencias de los individuos y las 
colectividades”. Esta utilización de los conocimientos procedentes de otras 
organizaciones en la toma de decisiones, es conocida por una corriente de 
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estudio de las políticas públicas, como transferencia de políticas o “policy 
transfer”. 
 
Cuarta Fase: Implementación, que es la fase de aplicación de la política 
pública correspondiente, intentando alcanzar sus objetivos fijados y que 
desde el punto de vista científico ha recibido menos atención que la fase de 
elaboración y formulación de la decisión (Lester & Goggin, 1998). 
 
De hecho, autores como Lester y Goggin  (1998), al analizar la situación de 
los estudios acerca de la implementación de las políticas públicas y 
entienden que existen cuatro posiciones por parte de los analistas. En primer 
lugar, estarían los reformadores de los estudios acerca de la 
implementación, convencidos de la necesidad de las investigaciones, pero 
también de la conveniencia de modificar las metodologías existentes. En 
segundo lugar, citan a los “probadores” o “testers”, refiriéndose a todos 
aquellos que consideran adecuadas las herramientas metodológicas 
existentes y su simple necesidad de adaptación a los casos concretos. En 
tercer lugar, citan a los escépticos, que son aquellos que consideran que los 
actuales estudios sobre implementación no deben continuar con los actuales 
métodos de trabajo. Por último, se citan los “finalizadores” o “terminators”, 
que consideran que el campo de estudio es demasiado complejo y que las 
capacidades científicas relacionadas se han agotado, siendo necesario 
atender mejor otras materias de interés. 
 
Los fracasos de algunas políticas inicialmente bien elaboradas y formuladas 
abrieron el espacio para la reflexión de algunos autores como Soren y Krohn 
(1999), ya que existen numerosos análisis acerca de los conflictos existentes 
en los sistemas, y la actitud de las burocracias de los niveles administrativos 
más bajos. Sin embargo, se alude a una falta de conocimiento acumulado 
acerca de esta fase de desarrollo de las políticas públicas. Por el contrario, 
un énfasis excesivo en la implementación puede dar lugar a un diseño de 
políticas puramente incrementalista. Sólo se hace lo que se puede hacer, sin 
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que se asuman nuevos retos. Pero dar la espalda a la realidad organizativa 
es despreciar la realidad a secas y trazar políticas condenadas al fracaso. 
2.2. Antecedentes de Investigación 
2.2.1. Dirección Estratégica y Políticas de Desarrollo en Ecuador 
En Ecuador en el año de 1933 surge el primer conjunto de planteamientos 
acerca de la organización económica del país, recogido en el denominado 
Plan Estrada, que, en el primer gobierno del Dr. Velasco Ibarra intentó fungir 
como instrumento de planificación gubernamental, propuesta que no 
prospero, debido sobre todo a los intereses contrarios de los opositores 
políticos de la época, sin embargo un año más tarde, por decreto ejecutivo 
se creó el Consejo de Economía, enfocado hacia el análisis de la economía 
nacional y la coordinación de los procedimientos de la política con el 
Ejecutivo (Aguilar, 1991). 
 
La formulación de lineamientos formales de administración estratégica en 
Ecuador no vio la luz, sino, hasta 1954, durante la tercera administración del 
Dr. Velasco Ibarra, quien mediante Decreto Ley de Emergencia (1954) crea 
la Junta Nacional de Planificación y Coordinación Económica, con el encargo 
expreso de: "Formular proyectos de planes generales tendientes a promover 
y conseguir sistemáticamente el desarrollo económico del país, consultando 
no sólo el desenvolvimiento de cada una de las economías regionales, sino, 
especialmente, procurando su integración en una unidad económica 
nacional, 
con el fin de conseguir el más alto nivel de ocupación e ingresos en relación 
con los recursos del país" (Aguilar, 1991).  
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Esta junta fue configurada, además, como entidad asesora del gobierno 
central y de las entidades de derecho público y de las de derecho privado 
con finalidad social o pública, en todo lo relativo a la preparación y ejecución 
de sus programas y proyectos específicos, y como organismo encargado de 
la coordinación general de la función administrativa. 
 
Posteriormente, durante la cuarta administración del Dr. Velasco Ibarra, se 
definió con mayor precisión el carácter de la junta como asesora de primer 
rango de la Presidencia de la República, de los Ministerios de Economía y 
de las entidades de derecho público y de derecho privado con finalidad 
social o pública. Se incluyó como miembros de su Directorio a más de los 
ministros titulares (Economía, Tesoro y Obras Públicas) a todos los demás, 
"en los asuntos concernientes a sus ministerios"; se le atribuyó capacidad 
para señalar prioridades en programas y proyectos, para sugerir formas de 
financiamiento, para revisar las proformas presupuestarias de todos los 
ministerios, para emitir dictamen previo al trámite de solicitudes de 
financiamiento externo y, para preparar programas de corto y largo plazo de 
asistencia técnica externa (Aguilar, 1991). 
 
Posterior a la delimitación y atribución de poderes de la junto, se elaboraron 
varios estudios a nivel país, tales como "El desarrollo económico del 
Ecuador; evolución, ritmo y tendencias", "Estudio económico sobre Azuay y 
Cañar", "Plan Nacional de Electrificación", "Perspectivas de la Economía 
Ecuatoriana hasta 1960", “Bases y directivas para programar el desarrollo 
económico del Ecuador”, “Plan inmediato de desarrollo 1961-1963”, “Plan 
Carchi”, cuya finalidad era la de establecer una planificación de desarrollo, 
culminando con la elaboración del Plan General de Desarrollo Económico y 
Social 1963 – 1973, que establecía bases sólidas para la determinación de 
objetivos estratégicos y programas políticos (Aguilar, 1991). 
 
La solidez de esta planificación obedeció tanto a razones de orden teórico 
cuanto de carácter práctico. El grupo técnico (sin duda, altamente calificado) 
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que dirigió la elaboración del Plan, estaba profundamente influido por la 
concepción keynesiana del desarrollo, que comenzaba a convertirse en 
evangelio intangible de la economía política latinoamericana. En 
consecuencia, los supuestos de su elaboración fueron: la necesidad de 
incrementar la aptitud del Estado para provocar reformas estructurales en la 
sociedad y la de modernizar la economía mediante el impulso al sector 
manufacturero, considerado como el más dinámico de la actividad 
productiva.  
 
La creación, paulatina y cautelosa en el Ecuador bananero (de 1963 a 1972), 
pero agresiva y desproporcionada en el país petrolero (de 1972 a 1982), de 
un frondoso instrumental de organismos e instituciones en el sector público; 
la persistente preocupación por llevar a cabo las reformas agraria y 
tributaria; y, la puesta en práctica a ultranza, de la estrategia de "sustitución 
de importaciones", fueron consecuencia y materialización del enfoque 
fundamental de la planificación (Aguilar, 1991).  
 
A partir de 1984, la planificación nacional empezó a perder relevancia en la 
política pública, aunque el gobierno de León Febres Cordero formuló el “Plan 
Nacional de Desarrollo 1985-1988”, cuyos tópicos más relevantes eran 
afianzar el sistema democrático, desarrollo económico y justicia social 
(Montúfar, 2000), pero que sin embargo carecía de una orientación 
estratégica y exponía a cambio un conjunto de múltiples micro proyectos, 
iniciativas e intervenciones desconectados. Posteriormente el gobierno de 
Rodrigo Borja hizo el esfuerzo de elaborar el último plan con un enfoque 
redistributivo y de desarrollo nacional, que sirvió como instrumento para la 
acción gubernamental entre el período 1989 – 1992 (Palán, 1992). 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 1989 - 1992 
Las bases de dirección estratégica por parte del Estado estuvieron 
contenidas en el “Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social 1989 – 
1992”, que identificó los principales problemas presentes en la sociedad 
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ecuatoriana en los niveles económico, social y cultural, planteándose las 
estrategias y líneas de acción que permitirían mitigar los problemas y 
avanzar en la búsqueda de las soluciones.  
 
 
Figura 2 Líneas Estratégicas del Plan de Desarrollo 1989 - 1992 
Fuente: (CEPAL, 2018), elaborado por el autor. 
 
Como se aprecia en la figura anterior, en materia de productividad se 
definieron como líneas de acción: 
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1. Promover la expansión de las actividades productivas referidas: a la 
agricultura, industria productora de bienes de consumo básico, 
turismo, la minería la pesca y la silvicultura. 
2. Fortalecer las actividades del sector de la construcción, tanto pública 
como privada, mediante la dotación de líneas de crédito 
preferenciales y la expansión de la inversión pública. 
3. Fortalecer y diversificar las exportaciones, asegurando el flujo de 
divisas necesario para la reactivación del aparato productivo nacional. 
4. Consolidar el mercado interno como sustento del crecimiento 
económico futuro. 
5. Desarrollar y ejecutar los programas integrados en los distintos 
sectores económicos y sociales para los cuales se hallan previstos. 
 
Para el sector agropecuario (dentro del sector productivo), se estableció el 
diagnóstico situacional y se definieron los objetivos y los lineamientos de 
intervención que tenían como objetivo general, incentivar el fomento de la 
producción agropecuaria a fin de mejorar la eficiencia económica de las 
explotaciones e incrementar la oferta de alimentos básicos de consumo y 
productos destinados a la exportación. 
 
Para el sector manufacturero, se estableció un diagnóstico situacional y se 
definieron los objetivos y los lineamientos de intervención, orientados a 
reorientar selectivamente la estructura productiva industrial, principalmente 
hacia la solución de su heterogeneidad tecnológica, para la satisfacción de 
las necesidades básicas de la población ecuatoriana, sin descuidar la 
producción orientada a la exportación, disminuyendo sus niveles de 
dependencia e ineficiencia. 
 
Los principales resultados de esta planificación fueron: 
 Definiciones y tratamientos exhaustivos, de los problemas, la 
identificación de grandes programas, proyectos y actividades, 
puntualizadas a nivel sectorial y territorial.   
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 A nivel productivo, se identificaron las inversiones en infraestructura 
económica y social de apoyo a la producción; y a nivel instrumental, 
se definieron programas de fomento industrial y agropecuario.  
 Los ejecutores de estas políticas, eran los Ministerios del ramo, y las 
instituciones del sector público tal como establecía la Ley del 
CONADE. La ejecución del Plan era obligatoria para las instituciones 
del sector público e indicativo para las del sector privado.  
 Pese a que este Plan tuvo un importante nivel de ejecución, las 
contradicciones que para la época se planteaban, entre la visión del 
sector público y los intereses del sector privado, limitaron su 
efectividad.  
 En general, la participación de los Gobiernos Locales en el fomento 
productivo, fue marginal, puesto que en ningún caso se las asumió 
como contraparte para su diseño y ejecución. 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 1993 - 1996 
En el gobierno de Sixto Durán Ballén, se creó el Consejo Nacional de 
Modernización del Estado (CONAM) para impulsar la privatización de las 
empresas públicas (Uquillas, 2007). Más tarde, la Constitución del Ecuador 
de 1998 creó la Oficina de Planificación de la Presidencia de la República 
ODEPLAN en sustitución del Consejo Nacional de Planificación del Estado 
CONADE. 
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Figura 3 Líneas Estratégicas de La Agenda Para el Desarrollo: Plan de 
Acción del Gobierno 1993 - 1996. 
Fuente: (CEPAL, 2018), elaborado por el autor. 
 
Como se aprecia en la figura 3, esta Agenda para el Desarrollo tenía cuatro 
líneas bases, en primer lugar, se buscaría una "mayor participación de la 
sociedad civil en la toma de todo tipo de decisiones", ya que uno de los 
principales obstáculos que la agenda edificaba para que el país, era la falta 
de participación ciudadana en las decisiones del Estado. 
 
En el marco de las políticas de ajuste estructural estimuló el 
desmantelamiento de la planificación nacional y la sustitución de los planes 
nacionales de desarrollo por planes de desarrollo provincial y las 
denominadas “agendas de desarrollo”, algunas de las cuales, aunque 
formuladas por el sector privado, la sociedad civil y la cooperación 
internacional, no tuvieron incidencia nacional. 
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Esta visión estratégica del Estado apuntaba sobre todo a la Modernización 
Integral Estatal, apuntando a cambiar el rol del Estado, cambiando el de ser 
altamente intervencionista y productor, por el de coordinador y regulador, al 
respecto se anotaba: “Esta estrategia se fundamente en una filosofía de 
respeto a la libertad y a la racionalidad del individuo, en la que el Gobierno 
asume un papel fomentador de iniciativas, coordinador de esfuerzos y 
regulador de procesos. Una filosofía en la que creemos por ser la más 
idónea para enrumbar a nuestro país por el sendero del desarrollo 
económico y social, con igualdad de oportunidades para mujeres y 
hombres”. 
 
La estrategia de Competitividad y Eficiencia, desde el punto de vista del 
Estado requeriría una "transformación profunda" del aparato estatal, que 
deberá reducir su campo de acción "solamente a aquello que en estricto 
sentido le compete: seguridad nacional, administración de justicia, educación 
básica, salud, infraestructura social y productiva básicas; y, la regulación 
normativa en general que permita mantener un entorno macroeconómico 
estable y reglas de juego institucionales jurídicas claras", incluidas las 
"políticas de protección del medio ambiente". 
 
Lo que significa que el Estado ya no debería participar en una serie de 
actividades esenciales, tales como la educación media y superior, y muy en 
especial en ninguna actividad productiva, por lo que se intentará más 
adelante una "eliminación de la participación directa del Estado en 
actividades productivas a través de instituciones y empresas". 
 
Los principales resultados de esta Agenda de Desarrollo fueron: 
 Se cambia la modalidad de planificación, y se formula la Agenda de 
Desarrollo Nacional, concentrándose en los grandes problemas y 
definiendo programas de intervención nacional.  
56 
 
 
 
 Durante este período, se discute y aprueba la Ley de Modernización 
del Estado y la Ley de Descentralización, mismas que preveían, la 
posibilidad de una mayor participación del sector privado y de los 
organismos seccionales en la formulación y ejecución de políticas e 
instrumentos de fomento productivo.  
 En la práctica, si bien se avanzó en la incorporación del sector privado 
en la gestión de muchas competencias del sector público, mediante la 
privatización y concesiones de servicios públicos, la participación de 
los Gobiernos Locales siguió restringida a lo que tradicionalmente 
fueron sus competencias y niveles de intervención. 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 1996 - 2000 
Bajo el Gobierno de Abdalá Bucarán se formuló la “Agenda Para el 
Desarrollo: Plan de Acción del Gobierno 1996 – 2000”, manteniendo en 
esencia el mismo enfoque de la Agenda de Desarrollo precedente; la 
modernización. 
 
Que, de forma similar a la planificación anterior, apuntaba a cambiar el rol 
del Estado, de ser altamente intervencionista y productor, por el de 
coordinador y regulador, relegando el papel del Estado al de orientador, 
motivador y coordinador de esfuerzos. 
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Figura 4 Líneas Estratégicas de la Agenda de Desarrollo: Plan de 
Acción del Gobierno 1996 - 2000 
Fuente: (CEPAL, 2018), elaborado por el autor. 
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campos de la sociedad, especialmente en las exportaciones que traen la 
divisa al interior. 
 
Por esta razón, de la mano de la convertibilidad se incluía en la Agenda 
como parte de las líneas estratégicas, políticas orientadas en pro de un 
equilibrio y disciplina fiscal, esto se tradujo en eliminación de subsidios u otro 
tipo de apoyo financiero, como créditos baratos o con facilidades a los 
sectores privados, la agenda contemplaba eliminar el 10% de los gastos 
discrecionales y dejar un 4% para cubrir imprevistos. 
 
Los principales resultados de esta Agenda de Desarrollo, fueron sobre todo 
dejar la propuesta de incorporar a la economía ecuatoriana en el esquema 
de convertibilidad, y que en general, no pudo avanzar en la ejecución de sus 
propuestas de impulso a la descentralización.  
 
El corto tiempo de su mandato impidió la ejecución de los programas y 
proyectos definidos, sin embargo, el enfoque siguió siendo el de programas 
nacionales, manteniéndose ausente las estrategias de desarrollo local y 
territorial. 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 1998 
A raíz del fallido mandato del Gobierno anterior, Fabián Alarcón asume la 
presidencia de la República del Ecuador, y como parte de la estrategia 
gubernamental, propone el “Marco Macroeconómico, objetivos y 
lineamientos estratégicos para 1998”, planteándose como principal objetivo 
asegurar una ordenada transición del poder al nuevo gobierno por elegirse, 
dado el carácter de facto del mismo. 
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Figura 5 Líneas Estratégicas del Marco Económico, Objetivos y 
Lineamientos Estratégicos para 1998 
Fuente: (CEPAL, 2018), elaborado por el autor. 
 
Como se observa en la figura 5, debido a la naturaleza de su mandato, el 
Gobierno planteo una serie de objetivos de corto plazo, apoyados por líneas 
estratégicas en este mismo sentido, puesto que, como se mencionó con 
anterioridad, el principal objetivo de esta administración era el de asegurar 
un orden constitucional e institucional para el gobierno que le precedería. 
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A partir del 10 de Agosto de 1998, el Consejo Nacional de Desarrollo, es 
extinguido tácitamente con la entrada en vigencia de la Constitución Política 
de la República del Ecuador, expedida por la Asamblea Nacional 
Constituyente, que en su Art. 255, relativo a la planificación económica y 
social del país, dispone que el Sistema Nacional de Planificación, será el que 
establezca los objetivos nacionales permanentes en materia económica y 
social, fije las metas de corto, mediano y largo plazo, que deberán 
alcanzarse en forma descentralizada, y oriente la inversión con carácter 
obligatorio para el sector público y referencial para el sector privado. 
 
Esta nueva configuración de la planificación involucra a los niveles, regional, 
provincial y local, asignando a las instituciones descentralizadas 
responsabilidades y roles definidos, coordinados con la planificación global o 
nacional. Constituye un proceso integral que incorpora las variables 
económicas, social, ambiental y política con los niveles territoriales. Proceso 
que se asienta en los principios de la equidad social, para asegurar que los 
Planes y Programas de Desarrollo se expresen en una mejor correlación de 
los diversos actores sociales y del territorio (Asamblea Nacional, 1998). 
 
Los principales resultados de este modelo de desarrollo fue precisamente la 
instauración de la Asamblea Constitucional, encargada del diseño y 
aprobación de la Constitución Política que entró en vigencia desde el 10 de 
agosto de 1998, misma en la que se estableció la desaparición definitiva del 
CONADE, y en su lugar se propuso, la creación de una instancia de 
planificación descentralizada y participativa.  
 
Es decir, una instancia, cuyo principal objetivo, debía contar con la 
transferencia de las competencias que gestionaba el CONADE, en favor de 
los Ministerios e Instituciones del Sector Público bajo un esquema 
desconcentrado y de los Gobiernos Seccionales, e Instituciones Privadas, de 
manera descentralizada. 
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Dirección Estratégica Gubernamental 1998 – 2003 
Bajo el Gobierno constitucional de Jamil Mahuad se elaboró el documento 
denominado “Objetivos, Políticas y Lineamientos Estratégicos del Gobierno 
Constitucional 1998 – 2003”.  
 
Documento en el que se planteaba que la sociedad ecuatoriana ha 
acumulado un conjunto de graves problemas, lo cual la enfrenta a varios 
retos que deben ser atendidos con relativa prontitud por el Gobierno 
Constitucional. Como el mayor reto para el país se planteó la reducción de la 
pobreza, dado que había alcanzado niveles inaceptables económicos, social 
y políticamente. 
 
 
Figura 6 Líneas Estratégicas de los Objetivos, Políticas y Lineamientos 
Estratégicos del Gobierno Constitucional 1998 - 2003 
Fuente: (CEPAL, 2018), elaborado por el autor. 
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Sin embargo, el desarrollo de este modelo no llevarse a cabo en su totalidad 
y fue poco lo que se pudo avanzar, especialmente en lo que se refiere al 
proceso de reforma del Estado, ya que la crisis financiera de 1999, impidió 
todo esfuerzo en esa línea, concluyendo con la entrada del Ecuador en el 
proceso de dolarización y finalmente con la salida del presidente por presión 
ciudadana. 
 
Los principales resultados de este direccionamiento estratégico 
gubernamental fueron: 
 La creación de la Oficina de Planificación de la Presidencia de la 
República (ODEPLAN). 
 Estructuración del Sistema Nacional de Planificación, en el que se 
establece la participación de la Presidencia de la República, los 
Ministerios y como novedad, la dimensión territorial estableciendo 
roles específicos para los Gobiernos Intermedios (Consejos 
Provinciales), Locales (Municipios y Juntas Parroquiales).  
 Así mismo, se define la activa participación de los Consejos 
Transversales, tales como el Consejo Nacional de la Mujer - 
CONAMU; Consejo Nacional de Discapacitados, Consejo Nacional de 
Nacionalidades y Pueblos Indígenas – CODEMPE, y el Ministerio del 
Ambiente. 
 
Bajo este esquema se establece que el principal rol de los Gobiernos 
Seccionales es el de formular Planes de Desarrollo en el ámbito de su 
competencia, con el supuesto de que la agregación de los Planes de 
Desarrollo Parroquial, Municipal y Provincial, permitirán tener el referente del 
Plan Nacional de Desarrollo.  
 
ODEPLAN por su parte articularía, las políticas sectoriales definidas por 
cada uno de los Ministerios como el marco referencial, para que cada 
Gobierno Local formule sus planes, programas y proyectos. En esta misma 
línea, debían trabajar los Ministerios sus planes institucionales. 
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El Sistema Nacional de Planificación se articuló y trabajó de manera 
sistemática, para impulsar la consolidación de la institucionalidad desde lo 
local, de tal forma que se garantice su permanencia en el tiempo.  
 
Con el afán de establecer mecanismos que viabilicen y fortalezcan la 
economía nacional, el Gobierno Nacional, decretó el 08 de enero de 2000, la 
entrada del Ecuador al sistema de tipo de cambio fijo, mediante la adopción 
del dólar como patrón monetario. Sin embargo, y pese a los esfuerzos 
realizados por el Gobierno, la crisis política generada por la debacle 
financiera, obligó la salida de Mahuad mediante el establecimiento de un 
movimiento popular ciudadano. 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 2000 - 2003 
En el Gobierno constitucional de Gustavo Noboa, se elaboró el “Plan de 
Gobierno 2000 – 2003: Por un nuevo país”. En el campo productivo, el 
diagnóstico no difería sustancialmente de los planes anteriores, 
proponiéndose, lograr una reactivación sostenida y paulatina del sector 
productivo, considerando al ser humano como el eje del desarrollo para 
garantizar el uso eficiente de los recursos y generar un proceso de 
crecimiento compatible con la meta global de reducción de la pobreza. 
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Figura 7 Líneas Estratégicas del Plan de Gobierno por Un Nuevo País 
2000 - 2003 
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Fuente (ODEPLAN; Vicepresidencia de la República del Ecuador, 2000), 
elaborado por el autor. 
 
De forma general para alcanzar este objetivo proponía, propender al 
desarrollo del sector productivo en la perspectiva de atender el consumo 
interno y facilitar su inserción al mercado externo, incentivar las 
exportaciones de productos agropecuarios tradicionales y no tradicionales y 
de productos industrializados, mejorar la productividad, calidad y 
competitividad de los productos de consumo interno y externo, mejorar la 
inversión en infraestructura de apoyo al sector productivo, especialmente en 
el área rural. 
 
En materia económica el plan apuntaba a la definición de los siguientes 
objetivos permanentes: 
 El desarrollo socialmente equitativo, regionalmente equilibrado, 
ambientalmente sustentable y democráticamente participativo. 
 La conservación de los equilibrios macroeconómicos y un crecimiento 
suficiente y sostenido. 
 El incremento y la diversificación de la producción orientados a la 
oferta de bienes y servicios de calidad que satisfagan las necesidades 
del mercado interno. 
 La eliminación de la indigencia, la superación de la pobreza, la 
reducción del desempleo y subempleo, el mejoramiento de la calidad 
de vida de los habitantes y la distribución equitativa de la riqueza. 
 La participación competitiva y diversificada de la producción 
ecuatoriana en el mercado internacional. 
 
Los principales resultados de este plan fueron: 
 Viabilizar la transición y apuntalar el esquema de dolarización en el 
cual el país se encontraba inmerso.  
 Vinculación del desarrollo económico y el desarrollo social, como dos 
elementos claves, que permitirían impulsar, el desarrollo del país.  
66 
 
 
 
 Pese a los esfuerzos desplegados, los resultados de la gestión se 
resumen en el repunte del proceso de inflación en dólares, pérdida 
generalizada de la competitividad del aparato productivo nacional, 
reducción de la calidad de vida de los ecuatorianos, incremento 
sustancial de los índices de pobreza e indigencia, y profundización del 
proceso migratorio.  
 
Como hecho rescatable, se puede mencionar, que, durante esta 
administración, se desarrolló un creciente proceso de incorporación de los 
Gobiernos Locales en la gestión del fomento productivo, contándose al 
momento con importantes avances. 
 
En 2004 se remplaza la Oficina de Planificación Nacional ODEPLAN por la 
Secretaria de Diálogo Social y Planificación, durante el gobierno del Cnel. 
Lucio Gutiérrez (2004), y, posteriormente en el Gobierno del Dr. Alfredo 
Palacio se crea la Secretaría Nacional de los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio SODEM (2005). 
 
Posteriormente se fusiono el Consejo Nacional de los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio - SODEM, a la Secretaría Nacional de Planificación y 
Desarrollo (SENPLADES), quedando bajo su potestad todas las 
competencias, atribuciones, funciones, representaciones delegaciones, 
constantes en leyes reglamentos y demás instrumentos normativos que 
hasta la fecha eran ejercidas por el CONAM y la SODEM (2007). 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 2007 - 2010 
A partir del 2007 la Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo, se 
encargó de ejecutar el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, como parte 
de propuesta de cambio que había sido definida en el “Programa de 
Gobierno” y que se presentó a la ciudanía en las elecciones de 2006. 
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A partir del mandato recibido de la Constitución de Montecristi en 2008, se 
presentaron los Planes Nacionales para el Buen Vivir 2007 - 2010 y 2013 -
2017, con nuevos desafíos, estableciendo objeticos de desarrollo nacional a 
más de una estrategia territorial nacional y Criterios para la Planificación y 
Priorización de la Inversión Pública (SENPLADES, 2008) (SENPLADES, 
2013). 
 
Figura 8 Esquema General del Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010 
Fuente: (SENPLADES, 2007), elaborado por el autor. 
 
Como se aprecia en la figura 8, la configuración del Plan de Desarrollo 2007 
– 2010, parte de la definición de seis componentes, los cuales de forma 
progresiva y articulada son desarrollados e implementados, tomando como 
punto de partida tres orientaciones éticas y siete principios básicos: 
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Objetivos 
Estratégicos
Políticas
Estrategias
1
2
3
4
5
6
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Figura 9 Orientaciones Éticas y Principios Base del Plan de Desarrollo 
Nacional 2007 - 2010 
Fuente: (SENPLADES, 2007), elaborado por el autor. 
 
Además, el plan propone un modelo conceptual de desarrollo, que se apoya 
a su vez en ocho estrategias generales para el cambio de paradigma: 
 
Orientacion
es Éticas
Principios
Justicia democrática 
participativa
Justicia intergeneracional
Justicia social y económica
El ser humano que desea 
vivir en sociedad. La 
igualdad, integración y 
cohesión social.
El cumplimiento de 
derechos y potenciación de 
las capacidades. La 
reconstrucción de lo 
público.
Un trabajo y ocio 
liberadores.
Una convivencia solidaria y 
cooperativa. Una 
convivencia armónica con 
la naturaleza.
El ser humano que desea 
vivir en sociedad. La 
igualdad, integración y 
cohesión social.
Un Estado democrático, 
plurinacional, megadiverso 
y laico.
Una democracia 
representativa y 
participativa y deliberativa 
a la vez.
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Figura 10 Estrategias de Cambio del Plan de Desarrollo Nacional 2007 - 
2010 
Fuente: (SENPLADES, 2007), elaborado por el autor. 
 
Bajo estas premisas, el Plan aterriza en lo concreto y propone una nueva 
lógica de planificación a partir de doce objetivos nacionales de desarrollo 
humano, que, previamente habían planteados por el gobierno en su Plan 
Plurianual remitido al Congreso Nacional en marzo de 2007: 
Estrategias 
Generales Desarrollo interno, 
inclusión, competitividad y 
empleo.
Relaciones internacionales 
soberanas e inserción 
inteligente y activa en el 
mercado mundial.
Integración territorial y 
desarrollo rural.
Sustentabilidad del 
patrimonio natural.
Diversificación productiva.
Estado con capacidades 
efectivas de planificación 
regulación y gestión.
Democratización 
económica y protagonismo 
social.
Garantía de Derechos.
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Figura 11 Objetivos Estratégicos del Plan de desarrollo Nacional 2007 - 
2010 
Fuente: (SENPLADES, 2007), elaborado por el autor. 
 
 
Objetivo 1. Auspiciar la igualdad, cohesión e integración social y 
territorial.
Objetivo 2.   Mejorar las capacidades y potencialidades de la 
ciudadanía.
Objetivo 3.   Aumentar esperanza y la calidad de vida de la 
población.
Objetivo 4. Promover un medio ambiente sano y sostenible y 
garantizar el acceso a agua, suelo y aire seguro.
Objetivo 5. Garantizar la soberanía nacional, la paz y auspiciar la 
integración latinoamericana.
Objetivo 6.   Un trabajo estable, justo y digno.
Objetivo 7.   Recuperar y ampliar el espacio público y de encuentro 
común.
Objetivo 8. Afirmar la identidad nacional y fortalecer las 
identidades  diversas y la interculturalidad.
Objetivo 9. Fomentar el acceso a la justicia.
Objetivo 10. Garantizar el acceso a participación pública y política. 
Objetivo 11. Establecer un sistema económico solidario y 
sostenible.
Objetivo 12.  Reformar el Estado para el bienestar colectivo.
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El concepto de desarrollo en este Plan, textualmente se define de esta 
manera: 
“La consecución del buen vivir de todos y todas, en paz y 
armonía con la naturaleza y la prolongación indefinida de las 
culturas humanas. El buen vivir presupone que las libertades, 
oportunidades, capacidades y potencialidades reales de los 
individuos se amplíen de modo que permitan lograr 
simultáneamente aquello que la sociedad, los territorios, las 
diversas identidades colectivas y cada uno -visto como un ser 
humano universal y particular a la vez- valora como objetivo de 
vida deseable. Nuestro concepto de desarrollo nos obliga a 
reconocernos, comprendernos y valorarnos unos a otros a fin 
de posibilitar la autorrealización y la construcción de un 
porvenir compartido” (SENPLADES, 2007). 
 
En síntesis, el enfoque es humanístico (desarrollo humano), pues, se 
procura la igualdad, integración, la cohesión social, los derechos universales, 
condiciones de trabajo con dignidad, espacios para el cultivo de las 
potencialidades y capacidades humanas, armonía con la naturaleza, todo 
esto dentro de la concepción de un estado democrático, pluralista y laico. 
 
Este Plan se lo elabora según la Constitución de 1998, mediante Decreto 
Ejecutivo 103 del 08 de febrero del 2007 y estuvo en vigencia hasta el 2009, 
año en que entró a regir el nuevo Plan Nacional del Buen Vivir. 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 2009 - 2013 
Coherentemente con esta directriz, el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009 
– 2013, que fue base de la planificación nacional en ese período, apuntó a 
un proceso de transformación estructural del Ecuador a largo plazo. Se 
organizaba por objetivos encaminados a la garantía de derechos. Este Plan 
fue desarrollado al tenor de la vigencia de la Nueva Constitución de 
Montecristi del año 2008, por lo cual, podría ser considera en varios 
aspectos como un alcance o extensión de la planificación de 2007 – 2010, 
con el fin de encaminarse de forma más eficiente con los principios 
establecidos en la nueva Constitución del País. 
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En ese sentido, la planificación nacional se orientó a propiciar la equidad 
social y territorial y promover la concertación, estableciendo como 
prioridades la erradicación de la pobreza, el desarrollo sustentable y la 
redistribución de la riqueza, como condiciones para alcanzar el Buen Vivir, 
según rezan los textos escritos en el Plan (PNBV). 
 
Bajo el mismo esquema de planificación del plan anterior (ver figura 8), que 
contemplaba seis puntos a desarrollar, esto es: 
1. Orientaciones Éticas. 
2. Principios Básicos. 
3. Estrategias Generales. 
4. Objetivos Estratégicos. 
5. Políticas. 
6. Estrategias. 
 
El Plan de Desarrollo Nacional 2009 – 2013, presenta, como se menciona en 
párrafos anteriores, una definición y priorización de objetivos más amplia, en 
función del nuevo escenario constitucional, estableciendo como eje 
conceptual primordial el Buen Vivir, definido como: 
 “la satisfacción de las necesidades, la consecución de una 
calidad de vida y muerte digna, el amar y ser amado, y el 
florecimiento saludable de todos y todas, en paz y armonía con 
la naturaleza y la prolongación indefinida de las culturas 
humanas. El Buen Vivir presupone tener tiempo libre para la 
contemplación y la emancipación, y que las liberta- des, 
oportunidades, capacidades y potencialidades reales de los 
individuos se amplíen y florezcan de modo que permitan lograr 
simultáneamente aquello que la sociedad, los territorios, las 
diversas identidades colectivas y cada uno -visto como un ser 
huma- no universal y particular a la vez- valora como objetivo 
de vida deseable (tanto material como subjetivamente y sin 
producir ningún tipo de dominación a un otro). Nuestro 
concepto de Buen Vivir nos obliga a reconstruir lo público para 
reconocer- nos, comprendernos y valorarnos unos a otros - 
entre diversos pero iguales- a fin de que prospere la posibilidad 
de reciprocidad y mutuo reconocimiento, y con ello posibilitar la 
autorrealización y la construcción de un porvenir social 
compartido” (SENPLADES, 2008). 
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Figura 12 Orientaciones Éticas y Principios Base del Plan de Desarrollo 
Nacional 2009 – 2013. 
Fuente: (SENPLADES, 2008), elaborado por el autor. 
Orientacion
es Éticas
Principios
Justicia democrática 
participativa
Justicia intergeneracional e 
interpersonal
Justicia social y económica
Garantizar 
progresivamente los 
derechos universales y la 
potenciación de las 
capacidades humanas.
Reconocer al ser humano 
como gregario que desea 
vivir en sociedad.
Construir una sociedad que 
reconozca la unidad en la 
diversidad.
Promover la igualdad, la 
integración y la cohesión 
social como pauta de 
convivencia.
Justicia transnacional
Justicia con imparcialidad.
Construir relaciones 
sociales y económicas en 
armónica con la 
naturaleza.
Edificar una convivencia 
solidaria, fraterna y 
cooperativa.
Consolidar relaciones de 
trabajo y de ocio 
liberadoras.
Reconstruir lo público.
Profundizar la construcción 
de una democracia 
representativa,  
participativa y deliberativa.
Consolidar un Estado 
democrático, pluralista y 
laico.
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Figura 13 Estrategias de Cambio del Plan de Desarrollo Nacional 2009 – 
2013. 
Fuente: (SENPLADES, 2008), elaborado por el autor. 
 
La ruptura conceptual con el concepto de desarrollo y el modo de Estado se 
plasman en una Estrategia de largo plazo que, en términos del plan busca 
construir una “biópolis ecoturística”, cuyo desafío es concretar un nuevo 
modo de generación de riqueza y redistribución post-petrolera para el Buen 
Vivir, la misma que define, para la primera fase de su aplicación durante el 
período 2009-2013, las doce estrategias de cambio que se aprecian en la 
figura anterior (figura 13). 
Estrategias 
Generales
Democratización de los 
medios de producción, re-
distribución de la riqueza y 
diversificación de las 
formas de propiedad y de 
organización.
Conectividad y 
telecomunicaciones para 
construir la sociedad de la 
información.
Cambio de la matriz 
energética.
Aumento de la 
productividad real y 
diversificación de las 
exportaciones, 
exportadores y destinos 
mundiales.
Transformación del patrón 
de especialización de la 
economía a través de la 
sustitución selectiva de 
importaciones.
Inversión para el Buen 
Vivir, en el marco de una 
macroeconomía 
sostenible.
Inserción estratégica y 
soberana en el mundo e 
integración  
latinoamericana.
Inclusión, protección social 
solidaria y garantía de 
derechos en el marco del 
Estado.
Transformación de la 
educación superior y 
transferencia de 
conocimiento en ciencia, 
tecnología e innovación.
Sostenibilidad, 
conservación, 
conocimiento del 
patrimonio natural y 
fomento al turismo 
comunitario.
Desarrollo y ordenamiento 
territorial, 
desconcentración y 
descentralización.
Poder ciudadano y 
protagonismo social.
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Figura 14 Objetivos Estratégicos del Plan de desarrollo Nacional 2009 – 
2013. 
Fuente: (SENPLADES, 2008), elaborado por el autor. 
 
Objetivo 1. Auspiciar la igualdad, cohesión e integración social y 
territorial en la diversidad.
Objetivo 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la 
ciudadanía.
Objetivo 3. Mejorar la calidad de vida  de la población.
Objetivo 4. Garantizar los derechos de  la naturaleza y promover un 
ambiente sano y  sustentable.
Objetivo 5. Garantizar la soberanía y la paz, e impulsar la inserción 
estratégica en el mundo y la integración Latinoamericana.
Objetivo 6. Garantizar  el  trabajo estable, justo y digno en su 
diversidad de formas.
Objetivo 7. Construir y fortalecer espacios públicos, interculturales 
y de encuentro  común.
Objetivo 8. Afirmar y fortalecer la  identidad nacional, las 
identidades diversas, la  plurinacionalidad y  la interculturalidad.
Objetivo 9. Garantizar  la  vigencia  de los derechos y la justicia.
Objetivo 10.   Garantizar el acceso a la participación pública y 
política.
Objetivo 11.   Establecer un sistema económico social, solidario y 
sostenible. 
Objetivo 12.   Construir un Estado democrático para el Buen Vivir.
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Como se aprecia en la figura 14, una vez redefinidas las orientaciones 
éticas, principios y estratégicas generales, el Plan aterriza en lo concreto y 
propone una lógica de planificación a partir de una ampliación de objetivos 
estratégicos, que ya fueron planteados en el Plan 2007-2010 y que ahora 
son actualizados bajo parámetros que se relacionan con el desempeño de 
las metas nacionales, con las distintas propuestas de acción pública sectorial 
y territorial, y principalmente con la necesidad de concretar los desafíos 
derivados del nuevo marco constitucional. 
 
El principal desafío es la construcción de una identidad Nacional, 
amparada en la construcción de un Estado constitucional de derechos y 
justicia, intercultural y plurinacional. De esta manera, la planificación, que 
contempla la formulación de políticas específicas, se constituye en un 
medio para integrar y articular el desarrollo integral con el uso racional de 
los recursos que se requieren para el efecto. 
 
Dirección Estratégica Gubernamental 2013 – 2017 
Al culminar la vigencia de la planificación anterior, se desarrolla el Plan de 
Desarrollo Nacional 2013 - 2017 o también denominado Plan Nacional del 
Buen Vivir, que se constituye en una continuación en cuanto a las metas, 
objetivos y estrategias anteriores, pero con un alcance hacia los objetivos del 
milenio establecidos por la ONU en 2011. 
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Figura 15 Orientaciones Éticas y Principios Base del Plan de Desarrollo 
Nacional 2013 – 2017. 
Fuente: (SENPLADES, 2013), elaborado por el autor. 
Orientacion
es Éticas
Principios
Justicia democrática 
participativa
Justicia intergeneracional
La justicia social y 
económica como base del 
ejercicio de las libertades.
Sociedad solidaria
Sociedad igualitaria y 
equitativa
Sociedad con trabajo 
liberador y tiempo creativo
Sociedad de plenas 
capacidades, emancipación 
y autonomía
Justicia transnacional
Sociedad corresponsable y 
propositiva
Sociedad en armonía con 
la naturaleza
Primacía de los bienes 
superiores
Sociedad de excelencia
Sociedad pluralista, 
participativa y 
autodeterminada
Soberanía e integración de 
los pueblos
Estado democrático, 
plurinacional y laico
Fortalecimiento de la 
sociedad
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El establecimiento de estas orientaciones y principios guarda similitud con 
los planes de 2007 y 2009, sin embargo, fueron adaptados en base a tres 
ejes básicos, considerando los objetivos del milenio: 
1. Cambio en las relaciones de poder para la construcción del poder 
popular. 
2. Derechos, libertades y capacidades para el Buen Vivir. 
3. Transformación económica-productiva, a partir de la matriz 
productiva. 
 
 
Figura 16 Estrategias Generales del Plan de Desarrollo Nacional 2013 – 
2017. 
Fuente: (SENPLADES, 2013), elaborado por el autor. 
 
Las estrategias generales contenidas en la figura 16, fueron establecidas 
con el ánimo de establecer una métrica que permita evaluar el impacto de la 
planificación de forma más verosímil, el uso de una nueva métrica significa la 
Estrategias 
Generales
Diversificación productiva 
y seguridad económica.
Acceso universal a bienes 
superiores. 
Diversidad cultural. 
Participación social.Equidad social.
Sustentabilidad. 
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aplicación de un enfoque innovador marcando una contraparte con modelos 
anteriores a estos modelos de planificación desarrollados a partir de 2007, 
modelos que eran de corte más tradicional y orientados sobre todo al capital. 
 
El Plan también busco ampliar los indicadores económicos convencionales, 
para que integren cuentas satelitales de capital natural, corrijan el PIB para 
incluir costos ambientales y de seguridad, midan flujos materiales asociados 
a los monetarios (metabolismo social) y establezcan otros indicadores físicos 
de bienestar sustentable, como el de la huella ecológica, definido en 
hectáreas por persona (Daly y Farley, 2011). 
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Figura 17 Objetivos Estratégicos del Plan de Desarrollo Nacional 2013 - 
2017. 
Fuente: (SENPLADES, 2008), elaborado por el autor. 
 
Objetivo 1. Consolidar el Estado democrático y la construcción del 
poder popular.
Objetivo 2. Auspiciar la igualdad, la cohesión, la inclusión y la 
equidad social y territorial, en la diversidad.
Objetivo 3. Mejorar la calidad de vida  de la población.
Objetivo 4. Fortalecer las capacidades y potencialidades de la 
ciudadanía.
Objetivo 5. Construir espacios de encuentro común y fortalecer la 
identidad nacional, las identidades diversas, la plurinacionalidad y 
la interculturalidad.
Objetivo 6. Consolidar la transformación de la justicia y fortalecer 
la seguridad integral, en estricto respeto a los derechos humanos.
Objetivo 7. Garantizar los derechos de la naturaleza y promover la 
sostenibilidad ambiental territorial y global.
Objetivo 8. Consolidar el sistema económico, social y solidario, de 
forma sostenible.
Objetivo 9. Garantizar el trabajo digno en todas sus formas.
Objetivo 10.   Impulsar la transformación de la matriz productiva.
Objetivo 11.  Asegurar la soberanía y eficiencia de los sectores 
estratégicos para la transformación industrial y tecnológica .
Objetivo 12.   Garantizar la soberanía y la paz, y profundizar la 
inserción estratégica en el mundo y la integración latinoamericana.
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2.1.2. El Cacao en Ecuador 
El Ecuador por tradición ha sido exportador de cacao en grano, pero a partir 
de la década del 70 se convirtió en un agresivo exportador de productos 
semiprocesados del cacao como: licor, torta, polvo, manteca y otros 
productos menores. 
 
Las principales pérdidas de producción se deben a factores tales como las 
malas condiciones climatológicas, cuidados deficientes de la plantación y 
presencia de enfermedades. Se estima que a nivel mundial las pérdidas de 
cacao por plagas y enfermedades alcanzan entre el 20 y 30 por ciento de la 
producción (International Cocoa Organization, 2009). 
 
El cacao (Theobroma Cacao) de Ecuador suministra el 70% de la demanda 
mundial especializada en cacao fino y de aroma. Se utiliza en la elaboración 
de chocolates de alta calidad, destacándose la post-cosecha como un 
proceso imprescindible para captar este mercado; por eso es de alta 
importancia para la cadena y economía del país, por tratarse de un producto 
para un mercado especializado. 
 
El cacao tiene una historia notable en la economía de Ecuador, de hecho, su 
exportación se remonta al siglo XVI, siendo en la actualidad el proveedor del 
3% de la demanda mundial y el 70% en la demanda especializada en cacao 
fino y de aroma. Su participación en el Producto Interno Bruto (PIB) es del 
1,5 %, e incide en el PIB agropecuario con un 12%, de manera que el 4% del 
total de la Población Económicamente Activa (PEA) depende directamente 
de su producción. 
 
A fines de los años 70 e inicios de los 80, se habían establecido en el país 
15 empresas procesadores de cacao, con una capacidad instalada, en 
conjunto, equivalente a 156.000 toneladas métricas por año. Durante este 
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período el Ecuador llegó a ser el mayor exportador de productos 
semiprocesados de cacao del mundo. 
 
Aunque el cacao se consume principalmente en los países industrializados, 
la gran parte de su producción procede de países en vías de desarrollo. En 
el Ecuador la mayoría de plantaciones están en manos de pequeños 
productores. 
 
Según Hardy (1961) hay tres grandes grupos genéticos de cacao: Criollos, 
Forasteros y Trinitarios. Sin embargo, estudios contemporáneos de genética 
molecular confirman la amplia diversidad genética de la especie, colocando 
a la variedad de cacao Nacional como un grupo separado de los otros tres 
(Crouzillat et al., 2000). Estudios más recientes (Motamayor, et al., 2008), 
sugieren inclusive la existencia de diez grupos genéticos, como base para 
entender mejor la amplitud y estructuración de la diversidad genética del 
cacao en las poblaciones actuales. La confirmación de esta teoría traería 
implicaciones beneficiosas para el mejoramiento genético del cacao. 
 
Enríquez (1985) citado por Amores et al., (2009), determinan que la variedad 
Nacional es originaria de los declives orientales en la cordillera de los Andes. 
En efecto, se ha observado el mismo tipo de mazorca y semilla en plantas 
nativas en las zonas de Tena, Archidona y Macas, especulándose que los 
frutos transportados de un lado a otro de la cordillera, posiblemente a través 
de monos y ardillas, dieron lugar a las primeras plantas de cacao en la 
Costa. Evidencia científica reportada también en los resultados de genética 
molecular del cacao ecuatoriano (Loor, et al., 2009). 
 
Lecertau et al., (1997), apoyándose en técnicas de biología molecular, 
determinaron que el cacao Nacional es genéticamente más cercano a los 
cacaos Forasteros que al grupo Criollo. Los resultados del estudio sugieren 
que el origen del cacao Nacional puede ser incluso anterior a la 
singularización de los grupos Criollo y Forastero. Al final de otro estudio 
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molecular con 320 genotipos de cacao de orígenes distintos, también se 
concluyó que el cacao Nacional es genéticamente diferente del Forastero, 
Criollo y Trinitario, ubicándose su origen en una zona bastante específica de 
la Amazonía (Loor R. G., 2007). 
 
El 22 de julio de 2005, el Ministro de Agricultura Ganadería, Acuacultura y 
Pesca, suscribió el Acuerdo Ministerial No. 070 que declara al cacao como 
Producto Símbolo del Ecuador dado que “constituye el producto agrícola de 
mayor incidencia en la Historia Nacional; por sus connotaciones de 
antigüedad y su contribución al desarrollo social, económico y político” 
(MAGAP - Ministerio de Agricultura y Ganadería, 2005). 
 
Además, este documento menciona que sus cualidades únicas son 
reconocidas a nivel mundial.  Dentro del acuerdo, el Ministerio de Agricultura 
y Ganadería (MAGAP) se compromete a brindar todo el apoyo para el 
fomento de la producción, comercialización y exportación de dicho producto. 
Amores et al., afirman: 
 
…Que los exportadores consideran que las principales 
fortalezas que tiene la actividad productiva del cacao en 
Ecuador son: el tipo de cacao fino y de aroma, sabor único en 
el mundo, ser un país autosuficiente en producción cacaotera, 
el producto tiene un elevado índice de polifenoles 2que 
disminuyen con la fermentación y son responsables de la 
astringencia y amargor del cacao (2009). 
 
Motato (2010) lo confirma basado en datos del International Cocoa 
Organization (ICO) que el Ecuador, ha sido considerado como productor de 
cacao fino y de aroma denominado “Arriba”. Cabe resaltar que esta 
característica particular es el resultado de una adecuada interacción 
genotipo-ambiente, a más del tratamiento pos cosecha del grano (2009). Por 
estas características, el mercado internacional está demandando una mayor 
proporción de cacao fino y de aroma. 
                                            
2
 Compuestos bio-sintetizados por las plantas (sus frutos, hojas, tallos, raíces, semillas u 
otras partes). 
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Además, estos productos tienen el sello de calidad y gran acogida en el 
mercado interno. La presentación del producto depende del tipo de 
elaborados que se compre. Estos van desde aquellos que vienen en 
plásticos, cajas, fundas, frascos, tarros de metal o plásticos, cartón, aluminio, 
entre otras líneas que permitan la conservación del producto hasta que 
llegue a los consumidores. 
 
Según ANECACAO (2012) hay 243.05 has 9 de monocultivo y 190.919 has 
como cultivo asociado, en total 433.978 has. Desde el año 2009, se estima 
que la superficie de cacao puede haber aumentado a más de 500.000 has. 
Este incremento es debido a gran parte por los buenos precios en los últimos 
años y al declive del café. Se estima que la superficie de CCN51 alcance 
para los siguientes años el 10% del total de la superficie. 
 
La superficie de cacao está distribuida a lo largo de 18 provincias, la mayor 
concentración se encuentra en Los Ríos, Guayas, Manabí, Esmeraldas y El 
Oro. En los últimos años, en las provincias de Orellana y Sucumbíos, la 
superficie sembrada se ha incrementado a por lo menos 14.000 has de 
cacao, 75% de las cuales corresponde al tipo Nacional. Esta zona, en dos o 
tres años, se constituirá como una de las principales proveedoras de cacao 
para la exportación. 
 
Con los datos de la distribución de superficie de terreno dedicado a la 
producción de cacao, solo queda definir como está compuesta la estructura 
productiva en Ecuador. En la figura 1, se evidencia que el 59% que la 
producción de cacao Nacional está concentrada en pequeños productores 
con extensiones no mayores a las 10 has; el resto de la producción, se 
concentra en un 31% en medianos productores y en un 11% en los 
productores considerados grandes por tener superficies que sobrepasan las 
50 has, en otras palabras, el mayor volumen productivo en el país se 
encuentra concentrado en los pequeños productores. 
85 
 
 
 
 
Figura 18 Clasificación de las unidades producción en base al 
hectáreaje. 
Fuente: MAGAP, 2009. 
 
Según datos de la Asociación Nacional de Exportadores de Cacao e 
Industrializados del Ecuador (ANECACAO, 2012) basado en los del MAGAP 
(2009), se destaca que del 59% del total de pequeños productores solo el 
5% del volumen exportado pertenece a organizaciones o asociaciones que 
agrupan a una parte de estos pequeños productores. Lo cual refleja 
claramente que el otro 95% del cacao exportado es adquirido por 
intermediarios a la gran masa de pequeños productores y a otro grupo de 
medianos y grandes productores. Motivo por el cual este estudio se enfoca 
en este sector productivo vulnerable. 
 
Cadena del Cacao Ecuatoriano 
De forma general en la cadena del cacao en el Ecuador se identifican 
actores como: los productores individuales, las organizaciones de 
productores, los intermediarios, la industria, los exportadores de cacao en 
grano, los proveedores y las instituciones de apoyo (Lastra, 2004): 
 
42% 
16% 
31% 
11% 
Menor a 5 Ha
De 5 a 10 Ha
D 10 a 50 Ha
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Figura 19 Esquema de la Cadena del Cacao Ecuatoriano 
Fuente: MAGAP, 2009, elaborado por el autor. 
 
Proveedores de Insumos y/o Servicios, la provisión de insumos y/o servicios 
está estructurada principalmente por entidades públicas y/o privadas que 
promueven procesos de cooperación y desarrollo de actividades dentro de la 
cadena de valor de cacao. La actividad de estas entidades gira en torno a la 
dotación de material vegetal, herramientas para el manejo del cultivo, 
insumos, asesoramiento técnico, implementación de infraestructura de 
beneficio y/o procesamiento, acceso a servicios financieros, desarrollo de 
mercados entre otros. 
 
Productores, el sector de productores de cacao nacional está conformado 
mayormente por asociaciones de primer o segundo grado. En el estudio 
efectuado, la mayor parte de productores agremiados han incursionado con 
Proveedores de 
Insumos y Servicios
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Acopiadores Locales
Acopiadores 
Regionales Exportadores
Industria
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procesos de certificación enfocados en los sellos Rainforest Alliance, 
Orgánico y Comercio Justo, en general constituyen pequeños productores 
que en la mayoría de los casos sus upas no superan las tres hectáreas. 
 
Acopiadores Locales, la acción del acopio local es ejecutada por las 
organizaciones de pequeños productores de primer grado, que poseen 
infraestructura para beneficio y acopio (un centro de acopio o un punto de 
compra). Su actividad comercial la efectúan entre sus mismos socios con el 
interés de ejecutar prácticas comerciales más justas. También ejercen esta 
acción intermediarios cuya actividad consiste en acopiar volúmenes en una 
determinada zona. Por lo general este actor es un comprador (organización 
o intermediario) que comercializa en las inmediaciones de un determinado 
cantón. 
 
Acopiadores Regionales, los acopiadores regionales suelen estar 
constituidos por organizaciones de segundo o tercer grado que se han 
conformado con el objetivo de comercializar su producción y consolidar 
volúmenes de producto más representativos. Poseen infraestructura para el 
beneficio y acopio esparcida en una región (Red de centros de acopio y 
puntos de compra). Estas organizaciones tienen altas expectativas de 
exportar directamente. Esta acción también es ejecutada por grandes 
comerciantes con ámbito provincial o regional. 
 
Exportadores, se identifican en este eslabón de la cadena empresas 
privadas, que se abastecen de organizaciones de productores, acopiadores 
locales y regionales. Exportan directamente. Algunos de ellos mueven 
producto certificado. Cabe destacar, que los exportadores de cacao están 
agremiados bajo ANECACAO. 
  
Industrias, incluye empresas privadas que transforman el cacao, se proveen 
de organizaciones de productores, acopiadores (locales y/o regionales). Sus 
productos son elaborados y/o semielaborados. Parte de estos productos son 
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comercializados en el mercado nacional y parte se exporta por acción de los 
mismos actores o apoyándose en las empresas exportadoras. 
 
Distribución en el Exterior, incluyen empresas de distribución y/o brokers que 
ubican el cacao en diferentes nichos de mercado. En el proceso de toma de 
información se ha determinado que los principales mercados de algunas de 
las empresas se direccionan principalmente a Estados Unidos, Europa 
(Francia, Suiza, Holanda). 
 
Consumidores, incluidos los del mercado nacional, como los del mercado 
externo. 
 
Dinámica de la Cadena de Comercialización Interna 
Prácticamente la totalidad de la cosecha nacional de cacao es vendida por 
los agricultores a los exportadores e industriales a través de la amplia red de 
canales que constituyen la estructura del mercado interno. Los agricultores 
no se reservan ninguna fracción de la cosecha para su propio consumo o se 
reservan cantidades que no alcanzan a registrarse en las estadísticas 
nacionales. La estructura del mercado interno del cacao se desarrolla en una 
estructura manejada con varios mecanismos los cuales se exponen a 
continuación (Conservacion & Desarrollo, 2009): 
 
Acopio, en las áreas de producción se lleva a cabo a través de una amplia 
red de comerciantes pequeños, medianos y grandes situados en las 
cabeceras provinciales, en las parroquias o en los recintos de las zonas 
productoras. 
 
Los pequeños y medianos productores por lo general venden su cacao a los 
comerciantes intermediarios, cerca de sus fincas. Los grandes productores 
entregan su cosecha directamente a los exportadores o industriales situados 
en la plaza principal: Guayaquil y Machala. 
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Agentes comercializadores, la comercialización interna del cacao está 
constituida por una cadena que incluye: productores, comerciantes de 
recinto, comerciantes viajeros, agentes de poblado mayor (capital de 
provincia, cantón o parroquia), comisionistas, agentes metropolitanos e 
industrial-exportadores de productos semiprocesados o exportadores del 
grano. A esta cadena se añade además el agente de la Bolsa de Productos 
Agropecuarios. 
 
Comerciante de recinto, es el primer intermediario, localizado en los 
pequeños poblados cercanos a las áreas de producción. Su función es 
comprar y vender pequeños volúmenes de cacao, fermentado o sin 
fermentar, seco o húmedo. Por lo general este intermediario se limita a 
mezclar todo el cacao comprado y secarlo al sol, hasta ponerlo en manos de 
otro intermediario. 
 
El precio que debe pagar este comerciante al agricultor normalmente tendría 
que ser el precio oficial que establece bolsa de productos agropecuarios, sin 
embargo, existen factores tales como el grado de humedad, calidad, 
variedad y de frescura del cacao que permiten al comerciante aplicar 
libremente descuentos según su propio criterio. 
 
Comerciante viajero, bajo el mismo procedimiento que el comerciante de 
recinto, el comerciante viajero actúa disponiendo de elementos básicos de 
trabajo, como son: un camión, por lo general pequeño, y una balanza de 
plataforma, en algunas ocasiones regulada según su conveniencia. Este 
intermediario efectúa la reventa en el poblado más grande y cercano. 
 
Agente de poblado mayor, es un intermediario, generalmente de nivel 
económico alto, quien se desenvuelve en el negocio de la compra - venta de 
productos del agro, y a la vez tiene un establecimiento para la venta de 
abarrotes. Dispone de la infraestructura necesaria para secar el cacao al sol 
y para almacenar el cacao seco.  
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Cuenta, además, con los medios de transporte necesarios para llevar el 
producto a las grandes ciudades y revendérselos a los intermediarios 
metropolitanos. Eventualmente, realiza una clasificación por tamaño del 
grano, para obtener mejor precio por los granos más grandes. 
 
El precio oficial del quintal de cacao en este caso, como en los anteriores, 
sólo sirve de referencia para las transacciones. 
 
Comisionista, el comisionista actúa como "corredor" que trabaja en base a 
una comisión. Su función se limita a establecer la conexión entre vendedor y 
comprador del grano. Este intermediario se encarga de vender el cacao por 
encargo de productores grandes e intermediarios de cabecera cantonal o 
cantón a otros intermediarios o directamente a industriales y exportadores, 
dentro de un marco de precios previamente establecidos. 
 
Agentes metropolitanos, son los intermediarios de primer nivel, 
generalmente residen en ciudades portuarias como Manta y Guayaquil, por 
ser el principal centro de transacciones comerciales. Su función es comprar 
el cacao a los comisionistas o directamente a los intermediarios de los otros 
niveles, y venderlo a exportadores e industriales. En general estos 
comerciantes cuentan con las instalaciones necesarias para completar el 
secado, el almacenamiento, y en algunos casos hasta el equipo para limpiar 
y clasificar el grano. El precio en este caso se fija de común acuerdo entre 
comprador y vendedor. 
 
Exportadores e industriales, constituyen el último eslabón de la cadena de 
comercialización interna del cacao. Cuentan con las instalaciones completas 
de secado, limpieza, clasificación, ensacado y almacenaje del producto. 
Como último eslabón en la cadena de comercialización local este grupo 
reducido establece el contacto con exportadores locales y negocian las 
transacciones en nombre de sus representantes en el extranjero. 
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2.1.3. Formación de la Matriz Política Ecuatoriana 
 
Figura 20 Proceso de Cambio de la Matriz Política Ecuatoriana 
Fuente: (SENPLADES, 2008), elaborado por el autor. 
 
El Ecuador pone en marcha un proceso de reforma del Estado Nacional, 
desde el año 2007, en donde se decide replantear el rol del accionar público 
como principal herramienta para una estrategia de desarrollo fundamentada 
en el “Buen Vivir”, esta estrategia busca encontrar decisiones políticas que 
solucionen los varios problemas estructurales del Ecuador, bajo la 
recuperación del manejo de las herramientas que constituyen al Estado 
Nacional. 
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Este nuevo enfoque de planificación estatal marca el inicio de en un proceso 
de cambios que buscan dar respuesta a los problemas estructurales del 
país, convirtiendo a la intervención pública en una forma viable de sostener y 
reactivar la economía. 
 
El reenfoque de la acción pública y la recuperación de sus capacidades de 
promoción y conducción del desarrollo, inicia desde la década pasada en el 
centro de la acción gubernativa en muchos países de la región 
latinoamericana (Lucioni, 2009). Tal enfoque insinúa la instauración de 
cambio no solo en la política económica sino también en una serie de 
políticas con fuerte acento en la reconstrucción de las bases, sectoriales, 
institucionales, territoriales y de las capacidades estatales, con un enfoque 
en temas de: 
 Reconstitución y racionalización estatal.  
 Recuperación de la planificación pública.  
 Regulaciones ambientales del desarrollo.   
 Consagración de derechos a la naturaleza.  
 Reconocimiento de la plurinacionalidad del Estado. 
 Promoción de la participación social. 
 Construcción de un Estado constitucional. 
 Ampliación de los derechos. 
 Prefiguración de un modelo de desarrollo distante del canon ortodoxo. 
 Primacía del poder civil sobre el actor militar. 
 Profundización del sufragio universal que amplía la comunidad política 
al facultar el derecho al voto de jóvenes mayores de 16 años, 
ecuatorianos en el exterior, extranjeros, reos sin sentencia, policías y 
militares- entre otros elementos. 
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Lineamientos Base del Nuevo Enfoque de Políticas Públicas. 
El inicio de este enfoque de planificación, parte de un reenfoque en las 
líneas estratégicas estatales, que se pueden agrupar en las siguientes 
temáticas: 
 
El desarrollo social, se dimensiona como desarrollo humano involucrando el 
fortalecimiento del tejido social y la dotación de servicios básicos, 
infraestructura, salud y educación de calidad. Son muchas las políticas 
generales enunciadas y hacen referencia a:  
 
 Unificar recursos para el financiamiento de programas sociales. 
 Alcanzar niveles significativos de seguridad alimentaria con nutrición 
efectiva.  
 Emprender acciones para el rescate de la identidad cultural.  
 Seguridad ciudadana. 
 Planes de vialidad rural. 
 Fortalecer la identidad cultural. 
  
Desarrollo Ambiental, profundizando en el manejo sostenible y sustentable 
de los recursos, biodiversidad y manejo de bosques, manejo integral de 
cuencas hidrográficas, calidad ambiental, con énfasis en políticas de: 
 
 Planes de manejo de la biodiversidad que incluyan la formulación y 
aplicación de un sistema de información. 
 Apoyo de acciones integrales mancomunadas dirigidas a fortalecer 
sustentabilidad integral de las provincias. 
 Proteger y preservar el área agrícola. 
 Controlar y regular el uso de químicos en productos agrícolas y 
estimular la producción orgánica. 
  
El Desarrollo Territorial, haciendo referencia al ordenamiento territorial, la 
temática de identidad y participación, pero no desde una perspectiva de 
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desarrollo de políticas en función de territorios comunes, sino generalmente 
concebidas de forma aislada o más bien relacionada con el tema cultural o 
ambiental. Algunas de las políticas planteadas son: 
  
 Ordenamiento territorial como una forma de planificación del 
desarrollo.  
 Igualdad de oportunidades para todos. 
 Concertar el uso del territorio, en base a criterios económicos, 
sociales y ambientales. 
  
El Desarrollo Institucional, enmarcado en la gobernabilidad y democracia 
participativa, la descentralización, la seguridad ciudadana y en muy pocos 
casos la coordinación con otras categorías político administrativas que no se 
relacionen con la provincia. Algunas políticas y acciones relacionadas al 
tema rural se indican: 
 Aplicación de principios de transparencia y rendición de cuentas. 
 Depuración del marco legal y normativo. 
 Integración de los estamentos de la planificación de los sectores 
institucionales públicos y de la sociedad civil.  
 
Desarrollo Económico, involucra la producción agropecuaria y agroindustrial, 
el tema de seguridad alimentaria, impulso micro empresarial y 
manufacturero, turismo sostenible, manejo de recursos hídricos, entre otros. 
Algunas de las políticas que pueden enmarcarse en el desarrollo rural y que 
son comunes a la mayoría de planes son: 
  
 Mejoramiento de la productividad, innovación, valor agregado y uso 
del suelo en función de su capacidad agroecológica. 
 Apoyo a la diversificación de redes de comercialización de productos 
agropecuarios y agroindustriales orientados al comercio interno y 
externo. 
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 Apoyo a la creación de empresas autogestionarias de 
comercialización en el sector rural y campesino. 
 Diseño e implementación de redes de información agrícola a nivel de 
estructuras político administrativas existentes. 
 Canalización de créditos para productores a través del sistema 
financiero no tradicional y tradicional.  
 Capacitación a pequeños y medianos productores en función de las 
capacidades agroecológicas de los suelos, apuntando a transferencia 
de tecnologías, mejoramientos de acceso a mercados, adecuado 
manejo financiero y preservación del medio ambiente.  
 Planes de manejo de fuentes de agua destinadas a riego. 
 Intercambio de experiencias locales entre productores agrícolas y 
pecuarios orientados al comercio externo e interno. 
 Establecimiento de un sistema de promoción y fortalecimiento de la 
microempresa y acceso a asistencia técnica y recursos financieros. 
 
Inversión y Tecnología, las intervenciones mencionadas en el plan muestran 
que en el tema de ciencia y tecnología “se ha dado prioridad a las 
investigaciones desarrolladas por el Instituto Nacional de Investigaciones 
Agropecuarias (INIAP). Y en cuanto a las políticas para trabajar sobre este 
eje, plantea la generación de programas de desarrollo científico, tecnológico 
y de investigación aplicada, como estrategias para alcanzar este eje, se 
proponen: 
  
 Consolidación del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnología e 
Investigaciones aplicadas, con la participación de las universidades y 
escuelas politécnicas del país, entidades públicas de investigación, 
laboratorios de las unidades de salud, CONACYT y SENACYT, para 
ejecutar la política de ciencia y tecnología. 
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 Definición de líneas básicas de investigaciones aplicadas, en función 
de su alto impacto en los objetivos propuestos en el Plan Nacional de 
Desarrollo. 
 
 Impulso de líneas de inversión definidas por objetivos: investigación 
aplicada; programa de becas; programas de asimilación y adaptación 
de tecnologías apropiadas con especial atención a las demandas de 
innovación y asistencia técnica de la economía social y solidaria. 
Lineamientos de Política Pública Agrícola. 
El Ecuador ha venido ejecutando de manera casi continua una variedad de 
programas gubernamentales de apoyo al desarrollo rural, aplicando diversos 
enfoques, conceptos y premisas.  Como resultado de los esfuerzos del 
sector público y de la sociedad civil organizada, el sector rural agropecuario 
ha evolucionado. 
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Figura 21 Componentes y Evolución de la Política Publica Agrícola 
entre la década de los 60 a los 70. 
Fuente: (IICA; MIES; Subsecretaría de Desarrollo Rural, 1998) (MAGAP, 
2016), Elaborado por el autor. 
 
En 1964 se expidió la Ley de Reforma Agraria y Colonización. Según 
especialistas de la época, fue la ley de mayor trascendencia, pues apuntó a 
redistribuir la tierra (abolía el huasipungo, posibilitaba la reversión de tierras 
a las comunidades indígenas y favorecía la producción). 
  
Jordán (2003) señala que esta ley promovió: 
 La expropiación de tierras explotadas en forma absentista y 
defectuosa. 
Años 60
Años 70
 Expropiación de tierras.
 Reversión de tierras incultas.
 Revisión de las adjudicaciones y venta de tierras.
 Eliminación de formas precaristas de tenencia de 
la tierra.
 Integración del minifundio.
 Legalización de la posesión pacífica de la tierra.
 Intervención en las haciendas de Estado.
 Promoción de parcelaciones privadas.
 Respaldo estatal al movimiento campesino 
costeño.
 Nueva Ley de Reforma Agraria.
 Transformaban de unidades de 
producción.
 Paquete químico, mecanizado y subsidiado.
 Ley de Colonización Amazónica.
 Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario.
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 La reversión de tierras incultas, aquellas que habían permanecido 
ociosas por 10 años, excluyendo extensiones de reserva. 
 La revisión de las adjudicaciones y venta de tierras realizadas por el 
Estado en las que no se ha cumplido con las disposiciones legales. 
 La eliminación de toda forma precarista de tenencia de la tierra con 
fines agrícolas. 
 La integración del minifundio. 
 La legalización de la posesión pacífica de la tierra. 
 La intervención en las haciendas de Estado. 
 La promoción de parcelaciones privadas que se ajusten a los 
lineamientos de la Ley. 
 
Según analistas de este proceso, la primera etapa de la reforma agraria 
modificó significativamente la estructura de tenencia de la tierra, aboliendo el 
huasipungo y las formas precarias de producción; igualmente hubo avances 
en cuanto a la colonización de tierras, modernización y “achicamiento” de la 
gran hacienda. Los impactos en cuanto a redistribuir la propiedad agraria 
fueron menores. 
 
Dos herramientas otorgaron respaldo estatal al movimiento campesino 
costeño, en profundo conflicto con los terratenientes: el Decreto de abolición 
del trabajo precario en la agricultura y el Decreto 1001, referido a las tierras 
en producción de arroz. Este era un bien-salario fundamental para un 
Ecuador en crisis de producción de arroz hacía varios años. 
 
Por otra parte, en 1973, el gobierno militar promovió una nueva Ley de 
Reforma Agraria para enfrentar la profundización de la pobreza rural y la 
agudización del proceso de minifundismo (Jordán 2003, 14). Esta ley fue 
más radical que la de 1964 porque requería que más del 80% de un predio 
estuviese explotado de manera eficiente para no ser afectado. 
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Al tiempo que grandes haciendas se transformaban en grandes unidades de 
producción, un importante número de personas accedían a la tierra. 
Además, se introdujo el paquete químico mecanizado y subsidia- do de la 
Revolución Verde, con lo cual los campesinos se vincularon al mercado 
mediante la compra de insumos, pero también terminaron desplazados del 
campo dado que la mano de obra fue reemplazada por maquinaria e 
insumos agrícolas tecnificados. Se consolidó así el capitalismo en el sector 
agrario (García2006).  
 
En esta década aparecen las empresas “dirigidas al negocio agroalimentario 
y ocurre la ampliación de la agroindustria de balanceados para la producción 
de carne y huevos” (Bravo 2009, 16). Según esta autora esta política estatal 
provocó una ruptura en las economías campesinas basadas en el sistema 
de policultivos, que ofrecían ingresos y alimento constante. 
 
Más tarde, y bajo influencia del sector terrateniente, se publicaron la Ley de 
Colonización Amazónica (1978) y la Ley de Fomento y Desarrollo 
Agropecuario (1979). Se considera que estas leyes vaciaron la ley de 1973 
de todo su contenido redistributivo y sentaron la productividad y la 
colonización como principios de la política agraria del país. 
 
Brassel, Herrera y Laforge (2008) consideran que se fortaleció “la 
perspectiva empresarial de medianos y grandes propietarios de la tierra”. 
Dicha política, con diversos enfoques y modalidades (PRONADER, DRI, 
PRAT, etc.) es la que por más de 25 años se ha mantenido vigente en el 
Ecuador. 
 
No obstante, la política comercial del país protegió, en la década del 70 
hasta mediados de los 80, la producción doméstica, en concordancia con el 
modelo de sustitución de importaciones aplicado por Ecuador desde 1965. 
Se buscó igualar el precio de las importaciones con los precios domésticos 
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oficiales. El Estado limitó las importaciones mientras la producción local no 
fuera comercializada.  
 
Los niveles arancelarios eran altos y estaban dirigidos a garantizar la 
regularidad de abastecimiento de materia prima. No obstante, se produjo 
una situación de ineficiencia en la industria nacional, que ganó 
competitividad artificialmente y benefició a los grandes productores. 
 
En cuanto a los campesinos, vieron los términos domésticos de intercambio 
perjudicados, no fue mejorada la infraestructura básica rural y sus 
condiciones de vida se continuaron deteriorando. 
 
 
Figura 22 Componentes y Evolución de la Política Publica Agrícola 
entre la década de los 80 a los 90. 
Años 80
Años 90
 Fijación de precios máximos para el consumidor.
 Canasta familiar comercializada por el Estado.
 Privatización de empresas y funciones estatales 
de apoyo a la producción agrícola.
 Reducción o eliminación de subsidios.
 Eliminación de los controles de importación.
 Reorientación hacia los cultivos de exportación.
 Impulso a la inversión extranjera y la 
desregulación.
 Inicio del proceso de  modernización  del sector 
agrícola.
 Los controles de precios se suspendieron.
 Incremento de recursos para proyectos de desarrollo 
agropecuario.
 Modelo tecnológico de la Revolución Verde.
 Eliminación de ENAC.
 Eliminación del INDA.
 nueva Ley de Desarrollo Agrario.
 Ley de Comercio Exterior e Inversiones.
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Fuente: (IICA; MIES; Subsecretaría de Desarrollo Rural, 1998) (MAGAP, 
2016), Elaborado por el autor. 
 
El Ministerio de Agricultura y Ganadería fijaba precios al productor, con un 
criterio de sustentación que aplicó en general a los granos básicos: arroz, 
maíz y soya. El Estado fijó precios máximos para el consumidor e intervenía 
directamente en comercializar los principales productos de la canasta 
familiar mediante la Empresa Nacional de Almacenamiento y 
Comercialización (ENAC) y la Empresa Nacional de Productos Vitales 
(ENPROVIT), una red para venta al por menor.  
 
Las intendencias controlaban los precios de alrededor de 40 productos a 
mediados de los 70, unos 15 a mediados de los 80 y alrededor de 3 o 4 al 
finalizar los años 80. 
 
En el contexto de la crisis internacional de la deuda, que afectó a Ecuador y 
otros países de América Latina en esta década, surgieron las políticas de 
ajuste estructural. Estas buscaban, entre otros aspectos, equilibrar la 
balanza de pagos y pueden resumirse de la siguiente manera: 
 Privatización de empresas y funciones estatales de apoyo a la 
producción agrícola. 
 Reducción o eliminación de subsidios. 
 Eliminación de los controles de importación tales como cuotas, 
reducción de aranceles, etc. 
 Reorientación de la producción hacia los cultivos de exportación. 
 Impulso a la inversión extranjera y la desregulación. 
 
Con una política agrícola fuertemente orientada a la exportación, se 
consolidaron dos polos de producto- res: aquellos con alta vinculación al 
mercado internacional y disponibilidad de recursos productivos, y los 
campesinos, carentes de recursos, pero generando alimentos para el 
consumo nacional mediante sistemas de agricultura familiar. 
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El esquema de ajuste estructural se profundizó. A partir de 1992, el proceso 
de “modernización” del sector agrícola privatizó o liquidó entidades estatales 
de apoyo al sector campesino con el argumento de que eran ineficientes. 
Los controles de precios se suspendieron.  
 
Proliferaron las instituciones privadas y no gubernamentales con recursos 
para proyectos de desarrollo agropecuario (OFIAGRO 2005) que 
continuaron fomentando el modelo tecnológico de la revolución verde (Bravo 
2009). 
 
Fueron liquidadas o privatizadas ENAC, la Empresa Nacional de Productos 
Vitales, Fertilizantes Ecuatorianos y Semillas Certificadas (OFIAGRO 2005). 
Se eliminó al Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonización 
(IERAC) para reemplazarlo por el Instituto de Desarrollo Agrario (INDA) y la 
mayoría de bodegas de ENPROVIT fueron vendidas. 
 
En 1994 la nueva Ley de Desarrollo Agrario derogó la reforma agraria. 
Posteriormente en 1997 se promulgó la Ley de Comercio Exterior e 
Inversiones (LEXI); se creó el Consejo de Comercio Exterior e Inversiones 
(COMEXI) y la Corporación de Promoción de Exportaciones (CORPEI). Se 
buscó una inserción exitosa en los mercados mundiales. La CORPEI 
promovió productos no tradicionales de la Sierra como las flores y el brócoli, 
y de la Costa, como el atún y mango.  
 
Un producto estrella fue la palma. En el caso del banano, el Estado fijaba un 
precio oficial por caja. En cuanto a las restricciones de importar, estas se 
desmantelaron dejando solamente espacio para prohibirlas en épocas de 
cosecha y salvaguardias especiales agropecuarias (OFIAGRO 2005, 51-54). 
 
Los cultivos destinados al consumo interno como papa, cereales y granos en 
su conjunto decrecieron. No obstante, la relativa modernización tecnológica 
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del sector agrario no se logró atenuar la gran brecha de productividad entre 
la producción local, y menos aún frente a la de los países más desarrollados 
(García 2006). 
 
 
Figura 23 Componentes y Evolución de la Política Publica Agrícola 
entre la década del 2000 a 2016. 
Fuente: (IICA; MIES; Subsecretaría de Desarrollo Rural, 1998) (MAGAP, 
2016), Elaborado por el autor. 
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Diversos intentos de fomento productivo agropecuario incluyen el Plan de 
Desarrollo Agropecuario y Agroindustrial 2000-2003 que sugirió poca o casi 
nula intervención estatal como enfoque de política agropecuaria. En 2001 se 
adoptó y ejecutó la Política Agropecuaria Común Andina (PACA).  
En 2002 se buscó la participación del Ecuador en el Área de Libre Comercio 
de las Américas (ALCA). Entre 2004 y 2005 se propuso ingresar a un 
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos. Este hecho generó rechazo 
de diversos sectores y las negociaciones se suspendieron en 2006. En 2004 
Ecuador, Perú, Colombia, Bolivia y Venezuela acordaron el Programa 
Andino de Desarrollo Rural y Competitividad Agrícola. 
 
En política de precios, entre 2004 y 2005 el Gobierno fijó un precio de 
sustentación que el productor de banano debía cobrar a las 
comercializadoras de banano de exportación. Según analistas, esta medida 
favoreció a los grandes exportadores, mientras los productores veían reducir 
sus márgenes de ganancia. Por otro lado, el gobierno prohibió la importación 
de productos agropecuarios (arroz, azúcar, maíz) basándose en una 
producción nacional que debía autoabastecer las necesidades del país. 
 
Desde 2007 el Gobierno de la Revolución Ciudadana reorientó la conducción 
de la política pública mediante la Constitución aprobada en 2008. El Estado 
recobra su rol regulador en los temas agropecuarios (función perdida con la 
Ley de Desarrollo Agropecuario de 1994, figura 6). La soberanía alimentaria 
se erige como el eje principal de la política pública en el sector agropecuario. 
 
En 2009 la Asamblea Nacional expidió la Ley Orgánica del Régimen de 
Soberanía Alimentaria. La política “Desarrollo del Buen Vivir Rural”, de 2009-
2010 definió objetivos con énfasis en los pequeños y medianos productores, 
y sus acciones emprendidas siguieron fortaleciendo a los productores 
medios y “viables”, una tendencia histórica de la gestión del MAGAP. 
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Desde mayo de 2012, la administración del MAGAP amplió y mejoró los 
servicios agropecuarios (asistencia técnica al productor, ampliación y 
fortalecimiento de los servicios de almacenamiento de maíz y arroz, centros 
de acopio de leche, centros de abastecimiento bovinos, unidades móviles 
veterinarias, entrega de insumos, incentivos financieros para plantaciones 
forestales comerciales, absorción de la cosecha, etc.). Además, se ha 
vinculado al Banco Nacional de Fomento con la acción de la política agraria. 
 
Políticas de Comercialización Interna. 
 
 
Figura 24 Políticas de Comercialización Interna 
Fuente: (IICA; MIES; Subsecretaría de Desarrollo Rural, 1998) (MAGAP, 
2016), Elaborado por el autor. 
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A través de la Subsecretaría de Comercialización, el MAGAP actúa en la 
política de comercialización interna y externa. En el caso de la 
comercialización interna, un antecedente importante es la Ley de Desarrollo 
Agropecuario de 1994, cuando se liberalizaron los precios al productor y 
consumidor. A continuación, se describen de las principales políticas de 
comercialización interna desde 1988. 
 
Mesas de concertación, espacios de diálogo y consejos consultivos, surgen 
a partir de 1988 y se han concretado para: papa, caña de azúcar y azúcar, 
leche y lácteos, carne, cacao y derivados, plátano, arroz, maíz, avicultura, 
producción forestal, banano, palma aceitera grasas y aceites. En abril de 
2004 se produjo la codificación de la Ley especial del sector cafetalero. 
 
A partir de 2010, en estos espacios de diálogo se generaron propuestas para 
mejorar la cadena y en algunos casos fijar precios mínimos de sustentación. 
Se ha trabajado en los siguientes productos: trigo y panadería, arroz, 
cebolla, algodón, cadena porcicultora, industrias y comercio. 
 
Precios mínimos de sustentación, esta medida que inició en 1988 es 
actualmente una de las políticas más importantes a nivel comercial para los 
siguientes productos: maíz duro amarillo, caña de azúcar, arroz, trigo, 
algodón, banano y leche. 
 
Los precios mínimos de sustentación procuran que, en escenarios de 
reducción drástica de los precios de mercado, el agricultor pueda cubrir sus 
costos de producción y tener una ganancia mínima. Este mecanismo es 
acordado en el marco de los consejos consultivos y mesas de concertación. 
 
Absorción de producción nacional, en 2010 el MAGAP emitió el instructivo 
para registrar las compras de maíz amarillo duro, grano de soya, pasta de 
soya, arroz, trigo y otros productos que se producen en el Ecuador. A criterio 
del MAGAP, en estos casos amerita establecer cupos de importación para 
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asegurar la absorción de la producción local. La Unidad de Registro de 
Transacciones y Facturación (URTF) registra dichas compras. 
 
Articulación sector productor y/o industria, los dos instrumentos importantes 
en este campo: el “Plan de mejora competitiva de la cadena de maíz, soya, 
balanceados y proteína animal” (PMC), que fue la base del “Programa de 
semillas de alto rendimiento” para lograr la autosuficiencia en maíz duro en 
2015. Dentro de este plan se generó el “Reglamento de comercialización de 
maíz” en 2013. 
 
A partir de 2012 se realizan ruedas de negocios para facilitar la relación 
directa entre productores e industrias. Hasta mediados de 2015 se ha 
trabajado en maíz amarrillo duro, papa, quinua, plátano y fréjol. La primera 
rueda del maíz realizada en 2013 reunió a 24 asociaciones maiceras y 16 
industrias balanceadoras. Se comercializaron 80 mil TM de maíz por 29 
millones de dólares. En la segunda rueda se comercializaron 198 mil TM de 
maíz por un valor cercano a 68 millones. 
 
Comprobante de Origen Nacional de Productos Agropecuarios (CONPA), el 
contrabando de productos agrícolas por las fronteras afecta la 
comercialización del arroz, la cebolla colorada, el maíz amarillo duro, la 
papa, el limón, la mora, el mango, el aguacate y el tamarindo. En 2013 el 
MAGAP emitió el instructivo del CONPA, actualizado en 2014. Aplica a las 
provincias de Carchi, Imbabura, Loja y El Oro. 
 
Regulación del mercado y capacidad de almacenamiento, la Unidad 
Nacional de Almacenamiento (UNA) se creó en 2007 y en 2013 se 
transformó en la Empresa Pública Unidad Nacional de Almacenamiento 
UNA-EP. Es responsable del almacenamiento y comercialización de 
productos agropecuarios, administración de la reserva estratégica de los 
mismos, comercialización y distribución de insumos. 
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Entre 2012 y 2014 la UNA EP logró regular precios en arroz, maíz y soya 
aplicando tres factores:  
 Cobertura (cinco plantas de silos fijos, 14 centros de acopio de arroz y 
15 centros de acopio de maíz). 
 Capacidad de almacenamiento del 5 al 10%. 
 Participación en el mercado de un 5 al 15% respecto a la producción 
nacional. Con el mismo modelo de negocio se acopiaron 96.400 TM 
de arroz, maíz, soya y quinua, con una inversión de 48 millones de 
dólares en compras en 2014, logrando regular un mercado de más de 
dos millones de TM por año. 
 
Los precios de venta de los fertilizantes básicos disminuyeron un 30% 
mediante la venta directa en 26 puntos a nivel nacional. Se obtuvo una 
participación de mercado del 5 al 15%. Actualmente la UNA EP se encuentra 
desarrollando nuevas líneas de negocios que permitan el acceso al mercado 
de los pequeños y medianos productores del país. 
 
Políticas de Comercialización Externa. 
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Figura 25 Políticas de Comercialización Externa 
Fuente: (IICA; MIES; Subsecretaría de Desarrollo Rural, 1998) (MAGAP, 
2016), Elaborado por el autor. 
 
Los principales antecedentes de política de comercialización externa 
corresponden a los 90. En primer lugar, el proceso de integración regional de 
los países de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), donde se acordó el 
Arancel Externo Común (AEC) para importaciones de terceros países y el 
establecimiento, en 1994, del Sistema Andino de Franja de Precios (SAFP). 
En segundo lugar, el ingreso del Ecuador a la Organización Mundial del 
Comercio (OMC) en 1996 marcó un nuevo capítulo en la política comercial 
en todo el país, incluida la agricultura. 
 
Política de importaciones de productos sensibles, desde junio de 1996, 
Ecuador se acoge a la normativa de la OMC que reconoce el derecho de los 
países a la seguridad alimentaria y a mantener medidas oficiales de 
asistencia directa o indirecta para fomentar el avance agrícola y rural, 
además de admitir regímenes de licencias automáticas y no automáticas de 
importación. 
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Las licencias automáticas garantizan el normal abastecimiento de materias 
primas y mercancías no producidas en el país y/o a nivel de subregión 
andina. 
Las licencias no automáticas regulan el ingreso de productos considerados 
básicos para el consumo interno que el país está en condiciones de producir 
y que no requieren de importaciones.  
 
Se tramitan mediante la Ventanilla Única Ecuatoriana de Comercio Exterior 
(VUE) que utiliza el sistema electrónico SIMEX. Este sistema está enlazado 
con el Servicio Nacional de Aduana del Ecuador (SENAE). Normalmente el 
MAGAP autoriza la importación en 48 horas una vez cumplidos los 
requisitos. 
 
Negociaciones internacionales, existen muchos subsectores vulnerables 
ante la competencia externa y que pueden verse afectados ante una 
liberalización agresiva. Como política, el MAGAP ha trazado estrategias 
defensivas para los productos sensibles y ofensivas para aquellos con 
oportunidades de acceso a mercados. 
 
En 2004 Ecuador enfrentó negociaciones comerciales con Estados Unidos, 
pero posteriormente las congeló. En ese mismo año Ecuador, como parte de 
la CAN, firmó el Acuerdo de Complementación Económica (ACE) 59 con el 
Mercado Común del Sur (MERCOSUR) y negoció una canasta de productos 
y diferentes preferencias con los diferentes países con un cronograma de 
desgravación arancelaria hasta 2018. 
 
Dado que el Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act (ATPDEA), 
otorgado por Estados Unidos perdió vigencia en julio de 2013 y no fue 
posible renovarlo, el gobierno estableció en septiembre de 2013 los 
Certificados de Abono Tributario (CAT) para compensar a los exportadores 
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por las pérdidas. Entre los productos beneficiarios están atún, rosas, papaya, 
mango, brócoli, entre otros. 
  
En 2008, Ecuador firmó con Chile el Acuerdo de Complementación 
Económica 65, con listas de excepciones que agrupan cerca del 96% de 
todo el universo arancelario. En el Acuerdo 46, Cuba otorga preferencias 
arancelarias para 384 productos ecuatorianos con niveles de desgravación 
entre el 50 y el 100%.  
 
Desde febrero de 2013, está vigente un acuerdo de alcance parcial con 
Guatemala con preferencias para 614 productos. A mediados de 2015, se 
encuentran en revisión en la Asamblea Nacional un Acuerdo de Cooperación 
Comercial con Turquía y un acuerdo comercial con Irán que incluye tarifas 
de nación más favorecida. 
 
En julio de 2014, Ecuador cerró un acuerdo multipartes con la Unión 
Europea. En el área agrícola se lograron preferencias y cronogramas de 
desgravación beneficiosos. En el caso del banano, Ecuador logró el mejor 
trato posible siendo el principal proveedor de ese producto en la Unión 
Europea y siendo el banano el principal producto de exportación no 
petrolera. 
 
En función del enfoque de las políticas del siglo XXI, aquellas que están 
diseñadas para el sector del agro pueden, de forma general sintetizarse en: 
 
Políticas de Fortalecimiento de la Institucionalidad del Sector Público y 
Privado, impulsando el fortalecimiento de sus instituciones, la cooperación y 
el diálogo entre Estado, sociedad civil y mercado. 
 
Políticas de Desarrollo de la Agroindustria, Mercados y Sistemas de 
Comercialización Internos y Externos, orientadas a: 
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 Fomentar el desarrollo de la agroindustria, con énfasis en el sector 
rural. 
 Modernizar los sistemas de comercialización internos. 
 Fortalecer la estrategia de promoción de exportación orientada a 
posicionar diversos productos. 
 
Políticas de Desarrollo Integral de las Nacionalidades Indígenas, Pueblos 
Montubios, Afroecuatorianos y Agricultores en general, para fomentar el 
desarrollo socio-económico integral cultural, y ambiental de las 
nacionalidades indígenas, pueblos montubios, afroecuatorianos y 
agricultores en general. 
 
Políticas de Asociatividad en Cadenas y Territorios, para promover la 
asociatividad con el objetivo de que los productores tengan éxito en el 
mercado nacional e internacional.  
 
Políticas y Normativas para los Sistemas de Sanidad e Inocuidad para el 
Agro, que buscan: 
 La aplicación y control de normas fitosanitarias y zoosanitarias 
nacionales e internacionales. 
 Mejorar los estándares de calidad e inocuidad de alimentos. 
 
Políticas de Financiamiento, inversión y uso de Seguros para el Agro, que 
persiguen: 
 Facilitar el acceso al financiamiento. 
 Crear un Sistema de Financiamiento Rural que permita captar y 
canalizar los recursos de manera oportuna y suficiente. 
 Crear y motivar el uso de seguros para el Agro. 
 
Políticas de Producción y Mercado para la Difusión de Información, para 
establecer el acceso a la información agrícola. 
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Políticas de Investigación, transferencia de tecnología y procesos de 
aprendizaje, cuyos fines son: 
 Prioridad a la investigación para el Agro. 
 Impulsar procesos de aprendizaje en conocimientos tecnológicos e 
innovación productiva y comercial.  
 Difundir y aplicar los conocimientos e innovaciones desarrolladas. 
 
Políticas de Manejo y conservación de los Recursos Naturales, que 
permitan: 
 Regular el manejo y uso del recurso natural de forma sustentable, 
conservando el medio ambiente. 
 Establecer un Sistema de Gestión Integral de Recursos Hídricos 
eficiente y proactivo. 
 Fomentar la Agroforestería para mejorar las condiciones ecológicas y 
conservar la biodiversidad.  
 
Políticas de Titularización y Regularización de Tierras, para optimizar el Plan 
de Titulación de Tierras, con el fin de lograr la regularización de la tenencia 
de tierra. 
 
Políticas de Cooperación Internacional para el Desarrollo del Agro, que 
estarán en el marco de cooperación internacional y alineadas con el marco 
de las políticas de Estado Ecuatoriano para el Agro.  
 
Políticas de Apoyo a la Producción Sensible, a través de la cual el Estado 
apoyará a los productos considerados como sensibles, usando mecanismos 
permitidos por los acuerdos internacionales de los que el Ecuador es 
miembro.  
 
Políticas Generales de Pesca y Acuacultura, que buscan: 
 
 Fortalecer la institucionalidad de los sectores público y privado.  
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 Fomentar la organización de los productores de los sectores de pesca 
y acuacultura y se promoverán acuerdos claros y concertados entre el 
nivel público y privado. 
 Fortalecer el desarrollo de programas de investigación de los recursos 
bioacuáticos y manejo integral de la información.  
 promocionar los productos pesqueros y acuícolas en los mercados 
nacional e internacional.  
 Facilitar el acceso a financiamiento del sector pesquero y acuícola 
mediante instrumentos financieros modernos. 
 
La política agraria ecuatoriana de las últimas cinco décadas no ha 
enfrentado apropiadamente los problemas estructurales del pequeño y 
mediano productor ecuatoriano. En su gran mayoría han respondido a las 
demandas de los grandes productores. El último gobierno ha hecho 
esfuerzos por enderezar dicha tendencia. 
 
Durante los años sesenta y setenta las reformas agrarias no lograron 
totalmente sus objetivos. Entre 1980 y 1992 dominaron políticas de 
incidencia directa: precios, cambiarias, monetarias, fiscales, tributarias y 
comerciales. A partir de 1992, con la llamada “modernización del sector 
agrícola” se redujo la intervención estatal en el sector, lo que afectó el 
desarrollo del pequeño y mediano productor.  
 
Con la expedición de la Ley de Desarrollo Agropecuario en 1994, se 
consolidó la autorregulación de los mercados; también se autorizó el 
fraccionamiento de las tierras comunales, rasgos que se mantuvieron hasta 
2006. Desde 2007 se intenta devolver al Estado su competencia de rectoría 
y su rol regulador de los mercados y protagonista de la política. 
 
En todo el periodo analizado, el sector agrícola en Ecuador ha aumentado 
sistemáticamente su contribución al PIB (en términos de volumen); pero 
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experimenta una caída de precios al productor que deteriora el ingreso de 
los productores. 
 
El volumen de las exportaciones también ha aumentado, pero ha caído el 
precio medio (precio real) de los productos. Esto significa que las 
condiciones de intercambio de los productos agrícolas se han deteriorado 
salvo para el cacao, café arábigo y camarón, cuyos precios internacionales 
se han recuperado en los últimos años. 
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Esquema de la Política Agropecuaria en el Marco Actual de Política 
Pública 
 
Figura 26 Marco de las Políticas Agropecuarias. 
Fuente: (IICA; MIES; Subsecretaría de Desarrollo Rural, 1998) (MAGAP, 
2016), Elaborado por el autor. 
 
El marco estratégico de las políticas agropecuarias está integrado por: 
 La Constitución Política del Ecuador. 
 El Plan Nacional del Buen Vivir 2017-2021 (PNBV). 
 El Catálogo de Políticas del Consejo Sectorial de la Producción. 
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 La Agenda para la Transformación Productiva. 
 las agendas sectoriales del Ministerio Coordinador de Producción, 
Empleo y Competitividad (MCPEC). 
 La Agenda para la Transformación Productiva (2010). 
 La nueva propuesta de cambio de matriz productiva nacional 
formulada entre 2012 y 2014. 
 La Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicación de la 
Pobreza (2014). 
 La Ley Orgánica del Régimen de Soberanía Alimentaria (LORSA). 
 El Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y 
Descentralización (COOTAD). 
 
Junto a este marco normativo están también la Ley de Aguas recientemente 
aprobada por la Asamblea Nacional y La Ley Orgánica de Tierras Rurales y 
Territorios Ancestrales y su reglamento. 
 
Las políticas públicas han manifestado una falta de apoyo para los pequeños 
y medianos agricultores. La actual administración ha revertido esta tendencia 
mediante acciones como; incremento de la productividad en la cadena de 
maíz duro, creación de laboratorios para certificar semilla de maíz, arroz, 
fréjol y otros productos, el Programa de Reactivación de Café y Cacao Fino 
de Aroma, la Gran minga del cacao.  
 
El trabajo de desarrollo pecuario ha beneficiado a 84% de pequeños 
productores a través de 122 centros de acopio lechero, 285 unidades de 
conservación de pasto y forrajes, los Centros de Abastecimiento Bovino, las 
66 unidades móviles veterinarias, los seis centros de diagnóstico 
epidemiológico y el programa permanente de vacunación contra la fiebre 
aftosa.  
 
Además, se implementó la Estrategia de Asistencia Técnica “Hombro a 
Hombro” y se ha distribuido equipo y maquinaria agrícola. Junto a esta 
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iniciativa está también en marcha el Programa de Incentivos Forestales y un 
reordenamiento del sector bananero, entre otros avances que apuntan a un 
redireccionamiento más articulado y efectivo de la política agropecuaria en 
Ecuador. 
2.3. Bases Teóricas 
2.3.1. Estrategia 
Según Johnson y Scholes (2000), estrategia es la dirección y el alcance de 
una organización a largo plazo; esta situación permite lograr ventajas para la 
organización a través de su configuración de recursos en un entorno 
cambiante, para hacer frente a las necesidades de los mercados y satisfacer 
las expectativas de los stakeholders, cuyos componentes son: 
 Ámbito, ya que se trata de establecer el campo de acción de la 
empresa y la relación de ésta con su entorno desde el punto de vista 
socioeconómico. En otros términos, se hace referencia al ámbito 
producto-mercado. 
 Capacidades distintivas, que implica los recursos humanos, físicos, 
técnicos, financieros y otros, por un lado, y las habilidades directivas 
tecnológicas y organizativas de la empresa por otro. 
 Ventaja competitiva, referida a todo aquello que la empresa deberá 
obtener para encontrarse en una posición de ventaja frente a sus 
competidores. 
 Sinergia, se pretende que la relación sinergética entre el ámbito, las 
capacidades distintivas y las ventajas competitivas se encuentren en 
equilibrio. 
 
Jimenez et al. (2001), clasifican a la estrategia en tres clases o ámbitos: 
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 Estrategia Corporativa, relacionada con el objetivo y alcance global de 
la organización para satisfacer las expectativas de los propietarios o 
principales stakeholders. En otros términos, se refiere al ámbito de 
acción de la empresa o el mercado donde quiere incursionar. 
 Estrategia de Negocio, que muestra como competir en un 
determinado mercado utilizando variables como, la rentabilidad a 
largo plazo, crecimiento de la cuota de mercado, medidas de 
eficiencia, etc. Estas estrategias representan unidades organizativas 
conocidas como Unidades Estratégicas de Negocios (UEN) 
preparadas para lograr fines estratégicos. 
 Estrategias Operativas, sirven para determinar cómo se utilizarán los 
recursos en el nivel operativo. De este modo encontramos a las 
estrategias de producción, marketing, finanzas y otras. 
 
 
 
 
2.3.2. Dirección Estratégica 
Para Ansoff et al. (1976), la Dirección Estratégica es un proceso que se 
encamina hacia la consecución y mantenimiento de una ventaja competitiva 
que permita a la empresa continuar en el mercado. Además, esta ventaja 
tiene que ser conseguida por una organización, la empresa, que es un 
complejo conjunto de personas, recursos, procesos, culturas, etc. que se 
encuentra en continuo cambio como el entorno que le rodea, por ello, la 
dirección de la empresa debe primero conocer hacia qué objetivos 
encaminarse y después dirigir y coordinar todos los esfuerzos para alcanzar 
dichas metas. 
 
Es considerada como un proceso de movimiento continuo y sistemático que 
proporciona una mejor guía a la organización completa sobre el punto crucial 
de lo que se quiere lograr, haciendo que los gerentes estén más alerta a los 
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vientos de cambio, a las nuevas oportunidades y los desarrollos 
amenazadores (Figueroa, 2004), proporcionando ideas para evaluar 
peticiones de presupuestos, inversión de capital y nuevo personal, 
destinando recursos en áreas que producen resultados y que apoyan la 
estrategia, ayudando a unificar las numerosas decisiones relacionadas con 
la estrategia en toda la organización, creando una actitud directiva más 
proactiva y de esa manera contrarrestar las tendencias hacia las decisiones 
reactivas y defensivas (Thompson & Strickland, 1998)  
 
La dirección estratégica es un proceso para la dirección de las relaciones de 
la firma con su ambiente. Consta de planificación estratégica, planificación 
de la capacidad y dirección del cambio (Diez De Castro, 2001). 
 
Chrisman et al. (1988), al referirse a la dirección estratégica destacan su 
proceso, según los autores, la dirección estratégica está relacionada con dos 
grandes áreas: la primera afecta a los procesos estratégicos, tales como 
formulación de objetivos, la formulación de estrategias y el diseño de 
estructuras y sistemas administrativos; y la segunda, implica el estudio de 
las diferentes funciones o responsabilidades de la alta dirección, lo que 
incluye actividades tan diversas como la coordinación e integración de las 
tareas realizadas en las diferentes áreas funcionales, la participación en las 
decisiones estratégicas y operativas clave, la negociación con colectivos 
externos y el ser portavoz de la organización. 
 
Laurindo et al. (2001) entiende por dirección estratégica la formulación, 
implementación y evaluación de las acciones directivas que permiten 
aumentar el valor de la empresa o maximizar la diferencia entre su valor de 
mercado y el capital aportado por los propietarios. El autor considera que es 
importante reconocer que las rentas se derivan fundamentalmente de algún 
activo único o idiosincrásico poseído o controlado por la empresa. Centran el 
objetivo de la dirección estratégica en garantizar la supervivencia y el 
crecimiento de aquellas organizaciones que, en comparación con sus 
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competidoras, alcanzan competencias distintivas en la obtención de outputs 
de utilidad para la sociedad. 
 
Porter (1991), afirma que la razón del éxito o fracaso de las empresas es 
quizá la cuestión central del campo de la estrategia, y que las causas de 
dicho éxito o fracaso se pueden encontrar en las respuestas a cuestiones 
como el porqué 
difieren las empresas, cómo se comportan, cómo se seleccionan sus 
estrategias y cómo son dirigidas, asociando al éxito con la obtención del 
logro de una posición competitiva o serie de posiciones competitivas que 
conducen a un rendimiento financiero superior y sostenible. 
 
Sainz et al. (2009) ven la dirección estratégica como un proceso continuo en 
el que cada una de las cinco tareas inherentes a la misma requiere de una 
evaluación constante y una decisión en cuanto a si se dejan las cosas como 
están definidas o se hacen cambios, conforme cambian las condiciones del 
entorno y surgen formas nuevas de mejorar. 
 
García Falcón (1993), sostiene que la dirección estratégica tiene por objeto 
la formulación e implementación de las acciones estratégicas orientadas a 
garantizar la supervivencia o éxito de la organización; es decir, incrementar 
la riqueza o valor para los propietarios o accionistas o la utilidad social para 
la comunidad. 
 
David (2003), concibe la dirección estratégica como el arte y la ciencia de 
formular, implantar y evaluar las decisiones a través de las funciones que 
permitan a una empresa lograr sus objetivos. El propósito de la dirección 
estratégica es explorar y crear oportunidades nuevas y diferentes para el 
futuro; la planificación a largo plazo, como contraste, intenta optimizar para 
el futuro las tendencias actuales. 
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2.3.3. Definiciones de Políticas Públicas 
Restrepo (2010), define a las políticas públicas como un proceso integrador 
de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado 
por autoridades públicas con la participación eventual de los particulares, y 
encaminado a solucionar o prevenir una situación definida como 
problemática. La política pública hace parte de un ambiente determinado del 
cual se nutre y al cual pretende modificar o mantener”. 
 
Una política pública corresponde a cursos de acción y flujos de información 
relacionados con un objetivo público definido en forma democrática; los que 
son desarrollados por el sector público y, frecuentemente, con la 
participación de la comunidad y el sector privado. Una política pública de 
calidad incluirá orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos, 
definiciones o modificaciones institucionales, y la previsión de sus resultados 
(Lahera, E. 2002). 
 
La política pública es un proceso que se desenvuelve por etapas y con una 
dinámica propia, cada una de ellas posee actores, restricciones, decisiones, 
desarrollos y resultados y se van afectando mutuamente. En la práctica las 
etapas se superponen, la separación de las etapas para un mejor análisis no 
debe ser confundida con una separación real (Miró, 2012). 
 
Lahera (2004), afirma que una política pública de excelencia corresponde a 
aquellos cursos de acción y flujos de información relacionados con un 
objetivo político definido en forma democrática; los que son desarrollados 
por el sector público y, frecuentemente, con la participación de la comunidad 
y el sector privado. 
 
De acuerdo con De La Hera (2002) citado por Olavarría, M (2007, 17pp) 
hace énfasis en los siguientes aspectos de una política pública:  
 Una acción (orientada hacia); 
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 Un objetivo público; 
 Que tiene contenidos y orientaciones (referidas a que hacer);  
 Las cuales son desarrolladas por un colectivo;  
 Que dispone de instrumentos, mecanismos y definiciones (o 
modificaciones) institucionales para aplicarla. 
 
De La Hera (2002), ha planteado tres factores que inciden en la calidad de 
una política: 
 
Cursos de acción vs. objetivo público, el análisis del gobierno centrado en la 
administración y los organigramas tienden a perder fuerza analítica. De 
manera creciente los problemas de la organización gubernamental se 
refieren a la organización de los archivos y al procesamiento de la 
información; se trata menos de división del trabajo que del proceso de 
decisión. Los problemas organizacionales se enfrentan mejorando el sistema 
de información de las respectivas agencias y departamentos. De ese modo 
se pueden considerar las interacciones y trade-offs entre alternativas y sus 
consecuencias; también se facilita la comprensión de aspectos específicos y 
su expresión en modelos comprensivos”. 
 
Actores y participantes; en algunos análisis el Estado aparece como el 
responsable de determinar por sí solo las políticas a seguir y debería ser 
también su único ejecutor. Para cumplirlas sólo podría utilizar los métodos 
tradicionales ya conocidos en el pasado y la única evaluación posible serían 
las elecciones. Pero más que por la exclusividad de alguno de sus 
ejecutores o el carácter tradicional de sus instrumentos, las políticas públicas 
se caracterizan por la diversidad de agentes y recursos que intervienen en 
su cumplimiento. Esto es posible porque los medios con los que el sector 
público cumple sus objetivos han variado.  
 
Además de su intervención directa, las posibilidades de acción del Estado 
incluyen las de regular, contribuir a generar externalidades y a lograr masas 
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críticas. También la de entregar información y señales a una comunidad 
cada vez mejor informada y responsable de sus propias acciones”. 
 
Orientaciones y definiciones, la existencia de orientaciones de política no 
garantiza el cumplimiento de una ‘política’. Es posible que dos países tengan 
idénticas políticas públicas respecto de un tema y que, sin embargo, la 
cantidad y la calidad de la participación pública y también los resultados 
difieran considerablemente. De otro modo bastaría con tener las 
orientaciones “correctas”, más allá de las consideraciones institucionales y 
estructurales públicas y privadas. 
 
Ciclo de las Políticas Publicas. 
Este ciclo constituye una serie de fases, desde el inicio de la elaboración del 
instrumento de política hasta su terminación o actualización, pasando por la 
implementación, su seguimiento y evaluación.  
 
El ciclo de las políticas públicas debe ser siempre un proceso dinámico, 
flexible e iterativo, planteado a partir de una sistematización de las 
cuestiones más relevantes de un problema de la agenda pública, en 
términos de una intervención pública y orientada a soluciones concretas. Las 
fases del ciclo de políticas públicas se pueden agrupar en tres momentos y 
cinco fases concretas dentro del proceso de formulación, estas son 
(SEGEPLAN, 2010): 
 
Fase normativa, que articula el proceso de formulación de las políticas 
públicas. Estas fases en su conjunto dan la fundamentación teórico 
conceptual, para tratar el problema/tema como uno de carácter público y 
bajo un enfoque estratégico que permita incidir sobre los aspectos 
estructurales del cambio que se quiere lograr. Las preguntas de este 
momento se refieren a lo que fue, lo qué es y lo qué tiende a ser.  
 
125 
 
 
 
Fase de Implementación, que constituye el proceso de la implementación 
propia de las políticas públicas. La fase de implementación, usualmente, 
recae en el ente rector vinculado con el tema. En otros casos, cuando se 
habla de políticas transversales o generales, la implementación tiene un 
carácter multisectorial y en ocasiones se designa o se responsabiliza una 
entidad rectora de sector o entidad para su coordinación. Es el momento del 
“hacer” donde predominan los planes (a todo nivel, incluyendo la 
planificación local) y los programas como instrumentos implementación de 
las políticas.  
 
Fase de Seguimiento y evaluación, cruza todos los momentos y 
retroalimenta las fases de formulación e implementación, aunque su diseño 
es parte de la formulación. Este momento es muy importante y debe quedar 
explícito dentro del documento de la política y ser lo más específico posible 
respecto al cómo y qué se monitoreará y evaluará, así como las 
responsabilidades de los órganos implementadores y coordinadores de la 
Política. Es importante mencionar en este sentido que el carácter de lo que 
se debe monitorear y evaluar, puede variar de un tema o sector a otro, pero 
que, en todo caso no debe olvidarse el enfoque estratégico (la incidencia en 
lo estructural) cuando se piense en el seguimiento y la evaluación de las 
políticas públicas. 
 
Siguiendo a Acuña y Repetto, citados por Miró (2012), el proceso de 
políticas públicas se puede también dividir el proceso en cinco fases:  
 
Estructuración del problema público y el ingreso a la agenda gubernamental, 
la primera tarea del analista de política en esta fase, es identificar a los 
actores con algún tipo de intereses en el problema y reconstruir sus 
definiciones, la forma en que lo ven (Miró 2012). 
 
Generación de alternativas, un analista creativo deberá ser capaz de 
mantener una tensión dialéctica entre lo practicable y lo ideal, entre la 
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investigación de los límites de la política y el esfuerzo por extender el campo 
de lo políticamente posible. Una alternativa será factible cuando logre 
superar las restricciones operantes. Se identifican cinco ámbitos de 
restricción: política, económica, institucional, legal y cultural. 
 
Toma de decisión y diseño, cabe mencionar que decisiones se toman a lo 
largo de todo el ciclo. En esta etapa se toman las decisiones estratégicas, 
las más importantes. 
 
Para Aguilar Villanueva citado por Miró (2012), la decisión de política pública 
es el resultado de la confluencia de diferentes aspectos: problemas públicos, 
alternativas de solución, actores participantes y oportunidades de elección. 
Estos son los ingredientes de una decisión en políticas públicas. 
 
Implementación, es entendida como la puesta en marcha de la decisión, 
Tamayo Saez et al. (2012), identifica dos modelos que permiten entender la 
implementación de las políticas públicas:  
 
 Modelo de arriba hacia abajo, que refleja una concepción jerárquica 
del funcionamiento de las políticas públicas, lo que importa es la 
decisión, que esta sea acatada y que la burocracia la cumpla en sus 
propios términos. 
 Modelo de abajo hacia arriba, en donde el ciudadano entra en 
contacto con la organización pública. Es el punto de distribución 
donde la política tiene éxito o fracasa, el problema de la implantación 
no es el ajuste a la decisión inicial, sino la adaptación de la decisión 
inicial a las características locales y al contexto en que se produce. 
 
Van Meter y Van Horn (1975), citado por Hérnandez et al. (2007), señalan 
que la implementación de políticas abarca acciones de individuos o grupos 
públicos y privados que buscan el cumplimiento de los objetivos previamente 
decididos. Sus acciones son pequeños esfuerzos con el objeto de 
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transformar las decisiones en principios operativos, así como esfuerzos 
prolongados para cumplir los cambios, pequeños o grandes, ordenados por 
las decisiones políticas. 
 
Evaluación, última fase del proceso (pero también la primera, por el carácter 
cíclico del mismo), Miró (2012), sostiene que es un proceso de aprendizaje 
que hacen todos los involucrados. Si bien hay u rol protagónico de los 
expertos, no puede pensarse como un proceso técnico específicamente, es 
también un mecanismo político.  
 
Además, Tamayo Saez et al. (2012), sostienen que en los sistemas 
democráticos los productos de la evaluación tendrán diferentes utilidades 
políticas, se tendrá que rendir cuenta de los actos, explicar las decisiones a 
los ciudadanos, presentar los logros alcanzados y legitimar con resultados 
las decisiones. 
 
Earnest (2007), afirma que la evaluación se lleva a cabo con dos propósitos 
principales: para aprender de la experiencia, extrayendo lecciones que 
puedan aplicarse con el fin de mejorar el diseño y la implementación de 
políticas públicas, y para la rendición de cuentas al público y/o a quienes han 
aportado los recursos utilizados, y en algunos casos al Parlamento. 
 
Diseño de las Políticas Publicas. 
Gómez (2010), realiza establece una estructura para las políticas públicas: 
Agenda Política, que es el conjunto de cuestiones a las que los agentes 
públicos están prestando seria atención en un momento determinado y 
conlleva los elementos de: 
 Seriedad del problema sumado al juicio moral. 
 Temas que logran imponerse sobre barreras. 
 Convergencia con niveles similares de bienestar tienden de ocuparse 
de temáticas similares. 
 Ciclos electorales. 
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 Paradigmas. 
 Jerarquía y exclusión de temas de la agenda; en este sentido la 
agenda es el resultado de un juego de poder.  
 La definición de la agenda es un proceso continuo que depende de la 
dinámica de fuerzas sociales y políticas. 
 
Formulación de política, que es el establecimiento del proceso de decisión y 
conlleva: 
 Identificación de problema, definición de objetivos y metas relevantes. 
 Búsqueda de alternativas, examinando todas las soluciones 
alternativas para el logro de metas y analizar todas las consecuencias 
posibles para cada alternativa de política con su probabilidad de 
ocurrencia. 
 Comparar alternativas con objetivos y metas previamente definidas y 
elegir solución cuyos resultados proporcionan mayor alcance de 
objetivos, mayores beneficios con costos iguales o menores costos 
con beneficios iguales. 
 Definición, evaluación, aprobación o rechazo de opciones de política. 
 Proceso de articulación técnico-política de carácter competitivo. 
 Selección de una solución al problema, es decir, el diseño de la 
política pública. 
 Asignación de recursos. 
 
Implementación: 
 Se pone en marcha la opción seleccionada. 
 Comprende las actividades desarrolladas hasta alcanzar los efectos 
buscados por la intervención públicas. 
 Utilización estructuras institucionales para desarrollar la política o 
supervisar la gestión privada. 
 Es un proceso de gran complejidad requiere monitoreo y 
coordinación. 
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 Generalmente se considera un proceso de arriba abajo. 
 Modelo abajo a arriba pone énfasis en los flujos de información que 
permiten ajustar los procesos. 
 Problemas de implementación, diseño, problemas no previstos, 
cambios de contexto. 
 
Evaluación: 
 Determinar en qué medida y cómo se han logrado los objetivos. 
 Puede retroalimentar el proceso en cualquiera de sus fases. 
 La evaluación permite analizar las políticas públicas para 
mantenerlas, modificarlas o terminarlas. 
 Es un instrumento muy útil para mejorar el diseño de nuevas políticas. 
 Dificultad de definir un escenario contractual y de vincular causas con 
efectos. 
 Evaluación administrativa y evaluación política.  
 Determinación de la ineficacia de las políticas públicas que no eran 
adecuadas, insuficientes, comportamiento de afectados y ejecutores 
no fue el previsto o cambios en las circunstancias. 
 
Aguilar et al. (2003), sostiene que el diseño de la política pública está 
compuesto básicamente por tres fases: 
 
 Agenda de gobierno, es un espacio muy estrecho, donde no todos los 
problemas o reclamaciones públicas tienen cabida. 
 
 Formulación, dentro del proceso de la política pública es el momento 
en el cual las acciones de política se diseñan y estructuran. Esta fase 
que posee sus propias dinámicas, decisiones, restricciones y actores 
según el tiempo y espacio en que se desarrolle, es donde la opción de 
política a implementar toma forma. 
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 Implementación, es aquella que consiste en llevar a cabo una 
decisión de política básica, usualmente incorporada en un estatuto 
que puede también tomar la forma de una importante orden ejecutiva 
o decisión de la justicia; idealmente, la decisión identifica el problema 
a resolver y estipula los objetivos a ser perseguidos. 
 
Elmore, citado por Torres et al. (2013), abordando el tema de la 
implementación, afirma que la implementación ha sido abordada desde el 
enfoque organizacional, donde concretamente se pueden apreciar cuatro 
modelos según: 
 
 Como administración de actividades y recursos, donde los problemas 
asociados a esa administración son producto de las deficiencias en 
planeación, especificación y control. 
 
 Como un proceso, que refiere a la rutina de la actividad de los 
burócratas, la cual es observada con el objeto de intentar adaptarlos a 
los objetivos de la política. 
 
 
 Como desarrollo organizacional, donde se determina cómo la falta de 
consenso y obligación entre los responsables de la implementación es 
una de las razones fundamentales para su fracaso. 
 
 Como conflicto y negociación, que manifiesta un proceso permanente 
entre los actores sociales y políticos donde la expectativa de 
beneficios se maximiza mientras los actores permanezcan en la arena 
de negociación. 
 
 Evaluación, que se entiende como un procedimiento analítico 
encargado de proveer información sobre el desempeño de la política, 
sirviendo de base para la planificación de la intervención pública a lo 
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largo del tiempo, al proporcionar una valoración sistemática y objetiva 
de su diseño, gestión y resultados (anticipados y no anticipados) 
alcanzados, con respecto a su deseabilidad, utilidad o valor social. 
 
Instrumentos de las Políticas Publicas. 
Gómez (2010), puntualiza a continuación los instrumentos de la política 
pública: 
1. Desregular, legalizar, privatizar, crear y simular mercados. 
2. Incentivos económicos: subsidios, impuestos. 
3. Regulación directa. 
4. Provisión de servicios directa o indirectamente (educación, sanidad, 
infraestructura, cultura, etc.) 
5. Seguros o ayudas ante la adversidad. 
 
Bemelmans-Videc (2011), citado por Sarthou (2016), afirma que cada 
política pública es implementada a través de uno o un conjunto de 
instrumentos específicos: leyes, cuotas, premios, sanciones, permisos, 
prohibiciones, accesos, restricciones. Según el área de política de que se 
trate la diversidad y complejidad varía significativamente, con lo cual existen 
distintas posibilidades de clasificar los instrumentos de política. 
 
Para Ruiz, et al. (2016), toda Política Pública debe tener una instrumentación 
y herramientas, las cuales sirven para poder primeramente plantearla, 
después concretarla, agendarla, para finalmente traducirla a la población: 
 
 Los incentivos, son los pagos o retribuciones concretas que se 
realizan para provocar ciertas acciones. Se puede entender también 
como las motivaciones personales o de grupo que llevan a diseñar 
una Política Pública, puede pensarse en el beneficio individual o 
colectivo. 
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 Construcción de capacidades, es una estrategia que involucra plazos 
más largos, pero logros más duraderos. Acorde a ella, la función del 
Estado se concentrará en entregar herramientas que, a su vez, sean 
utilizadas por sectores sociales para tareas específicas que satisfagan 
sus deseos y necesidades. Siendo la educación uno de los principales 
pilares para que en un futuro las personas puedan alcanzar un mejor 
bienestar personal y social, asimismo la capacitación en determinadas 
actividades que promuevan la integración y el desarrollo. 
 
 Las herramientas simbólicas, son estrategias no siempre fáciles de 
percibir. Son las dirigidas a cambiar la concepción que la sociedad 
tiene de algo, con el fin de que ésta considere a los fines del Estado 
como deseables. 
 
 Aprendizaje, esto involucra simultáneamente a las agencias 
gubernamentales interesadas y a la población a la que está dirigida 
principalmente la Política Pública (poblaciones objetivo). Se confía en 
un proceso de aprendizaje mutuo en el que las partes podrán ir 
construyendo sus metas, los procesos necesarios para lograrlas y aun 
las formas en que corresponde evaluar los cursos de acción 
escogidos. 
 
Clasificación de las Políticas Publicas. 
Los criterios de clasificación varían de autor a autor, por lo tanto, existen 
diversas clasificaciones y tipologías de políticas públicas. Así, por ejemplo, 
Lowi (1972), explica que, desde un enfoque politológico, presenta políticas 
públicas de cuatro tipos: 
 
 Regulatorias, aquellas orientadas principalmente a lograr la 
realización de conductas deseadas o la no realización de conductas 
indeseadas. El énfasis está aquí en un enfoque conductual de las 
decisiones de los sujetos. Tal es el caso de las políticas de tránsito 
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terrestre. El recientemente aprobado Reglamento de Tránsito no sólo 
plantea alternativas de solución al caos vehicular promoviendo y 
sancionando conductas en autos, sino también en las personas. 
 
 Distributivas, aquellas destinadas a prestar bienes o servicios a los 
ciudadanos. El énfasis está en el otorgamiento de servicios públicos, 
tales como los servicios de salud, educación y seguridad. 
 
 Redistributivas, cuando se trata de políticas que recaudan de algunos 
para entregar a otros, en particular, por su condición de pobreza o 
vulnerabilidad. Los programas sociales son parte de las políticas 
redistributivas. 
 
 Constituyentes, cuando modifican la organización misma del Estado. 
El caso más claro en nuestro país es el de las políticas de la 
descentralización. 
 
Desde las ciencias sociales, se ha utilizado una clasificación que pretende 
poner énfasis en la naturaleza de las políticas públicas. En ese sentido, se 
habla de: 
 
 Políticas sociales: para aquellas destinadas principalmente a aliviar la 
pobreza y/o necesidades básicas de los ciudadanos. 
 Políticas económicas: cuando se refieren al manejo de la hacienda 
pública y las finanzas del Estado. 
 Políticas de gestión pública: para referirme a aquellos procesos 
decisionales orientados a resolver los problemas de organización y 
operación del aparato burocrático. 
 
Formoso (2013), establece una clasificación de las políticas públicas a partir 
del marco normativo nacional 
134 
 
 
 
 Políticas de Estado, son aquellas que guiarán la labor del Estado más 
allá del gobierno de turno. 
 Políticas de Gobierno, en cambio, son aquellas que obedecen a un 
plan de gobierno y a la ideología del partido de gobierno y, por tanto, 
suelen estar circunscritas al periodo de mandato. 
 Políticas sectoriales, son las que se atribuyen específicamente a una 
cartera y afectan a su ámbito particular. 
 Políticas multisectoriales, son aquellas que son influidas por varios 
sectores, cada uno en su ámbito de aplicación. 
 Políticas transectoriales, cuando se encuentran transversalmente en 
los diferentes sectores del gobierno, como es el caso de la política 
ambiental o de la política de equidad de género. 
 Políticas nacionales, son las que tienen eficacia a nivel nacional, 
como las políticas de Defensa e Interior. 
 Políticas regionales, se aplican al espacio de la jurisdicción, tales 
como las políticas de la minería artesanal.  
 Políticas locales, son las que corresponden a las municipalidades, 
como es el caso de las políticas de gestión de residuos sólidos. 
 
Sepúlveda, A (2017) clasifica a las políticas públicas: 
 Regulatorias, se refiere a la regulación o control de las actividades de 
los agentes de un cierto sector o mercado. 
 Distributivas, distribuyen, establecen o asignan privilegios, poderes o 
recursos en base a conductas. Estas distribuciones tienen que ver 
con los servicios públicos como de salud, educación y seguridad. 
 Redistributivas, este tipo de políticas públicas redistributivas 
transfieren recursos de unos grupos sociales, regiones o países a 
otros. En particular, por su condición de pobreza o vulnerabilidad. 
 Constituyentes, actúan cuando se modifica la organización misma del 
Estado. Establecen reglas de distribución de poderes en el entorno 
social y generan procedimientos para la adopción de decisiones. 
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2.3.4. Desarrollo Productivo 
Berton (2009), explica que el desarrollo es un conjunto de potencialidades 
que cada grupo social posee “ab eternum” y que debe desenvolver como si 
fuera un ovillo de lana que solo espera ser utilizado de la mejor manera. O 
también un tesoro que espera ser descubierto. Casi como si fuera una fábula 
en sí mismo, la sola interpretación etimológica del concepto nos enseña que 
el progreso, el bienestar de la población, en fin, el desarrollo, no depende 
fundamentalmente de factores externos, sino más bien en potencialidades 
endógenas latentes a la espera de ser desarrolladas, desenvueltas, 
descubiertas. 
 
El concepto desarrollo productivo, lejos de ser casual, fue forjándose en la 
búsqueda de alternativas concretas ante el colapso de la política económica 
aplicada por sucesivos gobiernos durante las últimas décadas. Un colapso 
largamente previsible y cuyas consecuencias económicas y sociales también 
son de larga duración. 
 
El desarrollo productivo tiene ámbitos macro, meso y microeconómicos, 
salvo en una economía de competencia perfecta, un sistema que racionalice 
todos los aspectos del desarrollo productivo es inalcanzable, ya que se 
superpone con otras políticas e instituciones, cuyo conjunto corresponde a 
una constelación de intereses determinada (Lahera, 2004). 
 
El Ministerio de Economía y Finanzas (2014), fundamenta que el desarrollo 
del sector empresarial y productivo es un factor clave para incrementar la 
competitividad del país, acelerar su crecimiento económico sostenido en el 
largo plazo y mejorar sus condiciones sociales a través de la generación de 
empleo y valor agregado en la economía. Por tal motivo, un objetivo central 
de los gobiernos es incrementar la competitividad de las empresas ya que 
una empresa competitiva, gracias a su productividad, tiene la capacidad de 
diferenciarse en el mercado, ya sea nacional e internacional. 
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Navalpotro (2016), sostiene que el desarrollo es un concepto histórico que 
ha ido evolucionando, por lo que no tiene una definición única. Aun así, se 
puede decir que desarrollar es el proceso por el cual una comunidad 
progresa y crece económica, social, cultural o políticamente. 
 
Según Mogrovejo (2016), el objetivo del desarrollo, por tanto, es crear un 
entorno que permita que las personas disfruten de vidas largas, saludables y 
creativas. 
 
El desarrollo se podría definir como el desplazamiento ascendente de una 
sociedad a lo largo de un continuum en cuyos extremos estarían, por un 
lado, las sociedades más avanzadas y, por el otro, las más atrasadas.  El 
desarrollo no es un ideal abstracto y universal, sino una noción construida 
por intereses específicos (Uribe, 2004). 
 
Para Griffin, citado por Navalpotro (2016), el crecimiento se convertía no sólo 
en el medio para alcanzar el desarrollo, sino en el fin del desarrollo mismo. 
Esta idea del desarrollo no sólo influía en la forma en que se entendía el 
concepto, sino que también afectaba a la hora de medir el fenómeno. 
Durante la década de 1970 varios autores y economistas de instituciones 
destacadas como el Banco Mundial o la Organización Internacional del 
Trabajo reconocieron que el aumento de la producción no era suficiente por 
sí solo para reducir la pobreza y alcanzar el desarrollo. 
 
Alonso (2000), expone que apelar al término de desarrollo supone aludir a 
un proceso más amplio que el mero crecimiento económico en el que se 
integran, además de los fenómenos cuantitativos, otros de tipo cualitativo, 
relacionados con los procesos de cambio estructural, de expansión de 
capacidades y libertades, de progreso social, de modernización institucional 
y de equilibrio medioambiental de los países.  
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Adicionalmente, para algunos autores y organismos, el término desarrollo 
incorpora un proceso de crecimiento económico que resulta socialmente 
equilibrado, promoviendo una mejora en las condiciones no sólo 
económicas, sino de vida del conjunto de la población y no sólo de unos 
pocos. 
 
Se puede hablar de desarrollo para hacer referencia al transcurso de tiempo, 
pudiéndose dividir de la siguiente manera: 
 
Desarrollo tecnológico, este tipo de desarrollo es el que ocurre cuando la 
tecnología avanza o se mejora en diferentes aspectos. Ya que ésta surgió 
para facilitarnos y mejorarnos la vida, el fin de la misma será siempre ése, 
hacer cada vez las cosas más fáciles, más simples. 
 
Para el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología (Casas et al 2014) el 
desarrollo tecnológico es el uso sistemático del conocimiento y la 
investigación dirigidos hacia la producción de materiales, dispositivos, 
sistemas o métodos incluyendo el diseño, desarrollo, mejora de prototipos, 
procesos, productos, servicios o modelos organizativos. A demás, consiste 
en la utilización de los conocimientos científicos existentes para la 
producción de nuevos materiales, dispositivos, productos, procedimientos, 
sistemas o servicios o para su mejora sustancial, incluyendo la realización 
de prototipos y de instalaciones piloto (I.V.E., 2018). 
 
Desarrollo biológico o humano, en este sentido hablamos del desarrollo de 
los seres vivos, de su crecimiento. El desarrollo en ellos implica cuatro 
procesos que todos deben atravesar: nacer, crecer, reproducirse y morir. 
Estas acciones involucran también a las células, que se comienzan a formar, 
cumplen sus funciones y mueren. Se dice que el proceso de desarrollo 
biológico de un individuo implica un perfeccionamiento constante hasta 
lograr el mayor objetivo” (Enciclopedia de Clasificaciones, 2017). 
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De acuerdo con el Programa de las Nacionales Unidas para el Desarrollo 
(CEPAL, 2018) el Desarrollo Humano es un paradigma de desarrollo que va 
mucho más allá del aumento o la disminución de los ingresos de un país. 
Comprende la creación de un entorno en el que las personas puedan 
desarrollar su máximo potencial y llevar adelante una vida productiva y 
creativa de acuerdo con sus necesidades e intereses. 
 
El desarrollo humano tiene por objeto las libertades humanas: la libertad de 
desarrollar todo el potencial de cada vida humana no solo el de unas pocas 
ni tampoco el de la mayoría, sino el de todas las vidas de cada rincón del 
planeta ahora y en el futuro (Clark, 2017). 
 
Desarrollo económico, El desarrollo económico es el resultado de saltos 
cualitativos (capital que viene tanto del exterior como del interior del país o 
región), los cuales al mismo tiempo son causa de tasas de crecimiento que 
se han mantenido altas y constantes a lo largo del tiempo, facilitando la 
acumulación de capital (Enciclopedia de Clasificaciones, 2017). 
 
El desarrollo económico se define como el proceso en virtud del cual la renta 
real per cápita de un país aumenta durante un largo período de tiempo. En 
otros términos, el desarrollo es un proceso integral, socioeconómico, que 
implica la expansión continua del potencial económico, el auto sostenimiento 
de esa expansión en el mejoramiento total de la sociedad. También se 
conoce como proceso de transformación de la sociedad o proceso de 
incrementos sucesivos en las condiciones de vida de todas las personas o 
familias de un país o comunidad (Castillo & Sierra, 2011), el desarrollo 
económico puede cinco pasos posibles: 
 Introducción de un producto nuevo o de calidad nueva. 
 Introducción de un nuevo método de producción. 
 Creación de un nuevo mercado. 
 Conquista de una nueva fuente de oferta de materias primas o de 
bienes semielaborados. 
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 Nueva organización empresarial (Castillo & Sierra, 2011). 
 
Desarrollo social, nos indica el nivel de crecimiento de una sociedad en 
varios aspectos, este tipo de desarrollo implica una investigación 
comparativa, ya que vemos el desarrollo con respecto a años atrás, a otras 
ciudades que tienen las mismas posibilidades o condiciones, con respecto al 
bienestar de sus habitantes. 
 
El desarrollo social, en cierta forma, sería el resultado de la mejora de los 
índices colectivos de bienestar como esperanza de vida, mortalidad infantil, 
ingreso disponible, ingesta calórica o acceso a servicios sociales; es decir, 
todo lo que significa que los grupos humanos vivan más, tengan mayor goce 
de bienes de consumo y sufran menos las penalidades impuestas por los 
embates de la naturaleza, la enfermedad y los riesgos a los cuales estamos 
expuestos (Uribe, 2007). 
 
Según el Banco Mundial (2018), el desarrollo social se concentra en la 
necesidad de poner a las personas en primer lugar en los procesos de 
desarrollo. El desarrollo social promueve la inclusión, la cohesión, la 
capacidad de adaptación, la seguridad ciudadana y la rendición de cuentas 
como los principios operacionales que definen un desarrollo socialmente 
sostenible.  
 
Desarrollo sostenible, es el tipo de desarrollo que permite que existan 
mejoras en la calidad de vida de las personas en el presente, sin 
comprometer los recursos disponibles para las generaciones futuras. Esto 
implica la utilización eficiente de dichos recursos, pero sobre todo de 
aquellos que son no renovables. Para que el desarrollo sostenible sea 
posible, se necesitan tres sujetos en armonía: sociedad, medio ambiente y 
economía. 
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El desarrollo sostenible fomenta la prosperidad y las oportunidades 
económicas, un mayor bienestar social y la protección del medio ambiente. 
 
Término aplicado al desarrollo económico y social que permite hacer frente a 
las necesidades del presente sin poner en peligro la capacidad de futuras 
generaciones para satisfacer sus propias necesidades (Castillo, 2011). 
 
2.3.5. Políticas de Desarrollo Productivo 
Según Reina y Oviedo (2015), una política de desarrollo productivo moderna 
y eficaz debe basarse en el mejor uso de los recursos públicos y privados, 
contar con instituciones idóneas para reducir el impacto de las fallas de 
mercado y partir de la sofisticación y la innovación como instrumentos para 
aumentar la tasa de retorno de la inversión y por tanto el ingreso.  
 
Las políticas de desarrollo productivo serán más potentes si tienen origen en 
un proceso democrático, el que a su vez será más estable si los frutos del 
desarrollo alcanzan a todos (Lahera, 2004). 
 
Reina y Oviedo (2015), adoptan una definición más precisa, que luego se 
extendería en la literatura económica reciente, que trata la política de 
desarrollo productivo como un juego de incentivos esenciales, regulaciones y 
formas de participación directa en la actividad económica, a partir de los 
cuales los gobiernos promueven el desarrollo de actividades económicas 
específicas, agentes o grupos económicos basados en el desarrollo de las 
prioridades nacionales. 
 
Las políticas de desarrollo productivo requieren de un proceso de 
descubrimiento de las políticas correctas; de horizontes de largo plazo para 
que las políticas puedan funcionar; de una colaboración con el sector 
privado; y, de una colaboración aún más cercana entre las agencias del 
gobierno. Eso pensando que hay que tener presente que las políticas 
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diferentes requieren de capacidades diferentes en las instituciones que 
deben ser desarrolladas (Alemán et al, 2015). 
 
La Política de Desarrollo Productivo, constituye la senda para la 
transformación de la industria, orientando procesos de sofisticación y 
diversificación, que permitirán disminuir la dependencia de la economía en el 
sector minero - energético, y da los lineamientos de gobernanza que 
significan cambios estratégicos a nivel institucional, que harán más eficiente 
la gestión pública y, por ende, la inversión de los recursos públicos. 
 
De acuerdo con Alemán et al. (2015), para ser consideradas y que tengan 
posibilidad de éxito, las políticas de desarrollo productivo deben responder a 
tres pruebas básicas: 
 
a. La prueba de la Falla del Mercado, como respuesta a las falencias del 
mercado local u objetivo de la política.  
 
b. La prueba del Diseño de Política, es decir, que la política de desarrollo 
productivo sea la respuesta adecuada para la situación.  
 
c. La prueba de las Instituciones, es decir, con las instituciones requeridas y 
adecuadas, con las capacidades necesarias. 
 
Reina et al. (2015), plantea que una política de desarrollo productivo efectiva 
debe cumplir, además con las siguientes condiciones:  
 
 Alta jerarquía, para el buen funcionamiento del sector productivo es 
necesario coordinar una gran cantidad de instituciones y funcionarios de 
diversas áreas a lo largo del gobierno. De lo contario las iniciativas 
transversales, al no ser una prioridad común, terminan por ser relegadas 
en las agendas políticas y su ejecución termina siendo mínima. 
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 Coordinación público-privada, el buen funcionamiento e interlocución 
entre el gobierno y los empresarios debe mejorar la eficiencia, y 
garantizar el buen diseño de las instituciones y la coordinación de metas 
de política.  
 
 Interacción nacional y regional, una política de desarrollo productivo 
efectiva debe tener en cuenta las necesidades particulares de las 
regiones y las estructuras económicas regionales. Esto se debe reflejar 
en una articulación programática y presupuestal completa entre el 
gobierno nacional y las autoridades regionales y locales, con 
instrucciones y funciones claras e interlocución completa. 
  
 Continuidad de las políticas, como se ha mostrado en este documento, la 
experiencia nacional en las últimas décadas ha llevado a concebir 
numerosas instituciones y estrategias de desarrollo productivo. Sin 
embargo, la mayor parte de las mismas no se han llevado a cabo o se 
han aplicado parcialmente debido a los vaivenes de las políticas. 
  
 Integralidad de las acciones, para que una política de desarrollo 
productivo sea efectiva debe tener en cuenta todos los eslabones de las 
cadenas productivas y los cuellos de botella que enfrentan para mejorar 
su competitividad. Hay que evitar intervenciones parciales en eslabones 
asilados de las cadenas productivas, que pasan por alto esfuerzos 
complementarios que son necesarios para que existan resultados 
efectivos. 
  
 Verificabilidad, las políticas comprendidas en una estrategia de desarrollo 
productivo deben estar atadas a resultados específicos y deben tener un 
plazo definido de acuerdo con los logros obtenidos. En ese sentido, es 
necesario controlar las políticas de desarrollo productivo ejecutadas para 
lograr una evaluación, un control y una operación óptimos. Este control lo 
deben realizar los sectores público, privado y académico, y de este 
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aprendizaje se deben concertar las mejoras para el sistema nacional de 
competitividad en su conjunto. 
 
De acuerdo con Angarita et al. (2015), los procesos que dan forma y las 
instancias que ponen en práctica una política de desarrollo productivo deben 
cumplir con la “regla de seguimiento y evaluación”, que incluye los criterios 
de temporalidad, condicionalidad, evaluación, experimentación, 
excepcionalidad, coordinación con el sector privado y rendición de cuentas. 
 
Alemán et al. (2015), explica que se podría clasificar las políticas de 
desarrollo productivo por su alcance en:  
 
 Horizontales, si impactan en todos o en un amplio sector de la 
economía. 
 Verticales, si por el contrario son dirigidas a determinado sector o 
industria. 
 
Gaviria et al. (2015), explica la siguiente clasificación de las políticas de 
desarrollo productivo: 
 
Las políticas horizontales son aquellas que proveen insumos para que un 
conjunto de firmas de diferentes sectores pueda incrementar su 
productividad y obtener mejores tasas de crecimiento. En últimas, están 
orientadas a proveer lo que tradicionalmente se conoce como bienes 
públicos y a mejorar el marco general para la iniciativa privada. Entre 
algunos aspectos clásicos se encuentran la seguridad, la estabilidad 
macroeconómica, la aplicación de justicia, la infraestructura vial o portuaria y 
las mejoras en capital humano básico, entre otras. 
 
Las políticas verticales están dirigidas a sectores, tecnologías o tareas 
específicas. En general, son más controversiales porque suelen implicar la 
elección de ganadores y son más propensas a asignar los recursos de forma 
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no transparente y obedeciendo a otros criterios como representación política. 
Además, los hacedores de política cuentan con restricciones de información 
para determinar las oportunidades y los sectores con mayores posibilidades 
de crecimiento y, en muchos casos, su información está sesgada por el 
lobby de grupos de interés. 
 
En este sentido, Reina et al. (2015), fundamenta que las políticas públicas 
de desarrollo productivo atienden a cuatro categorías:  
 
 Políticas horizontales de bienes públicos, son todos aquellos programas 
e instituciones, creados por el sector público, que proveen servicios y 
ventajas a todas las empresas de la economía. Un claro ejemplo de esta 
categoría son las carreteras, los puertos y los escáneres en las aduanas 
que todos los exportadores pueden utilizar indistintamente del tipo de 
producto que comercian. 
 
 Políticas horizontales de intervenciones de mercado, estas políticas 
representan un tipo de acción totalmente diferente a las anteriores. En 
este caso se realiza una intervención en el mercado y los agentes 
reaccionan directamente a los nuevos incentivos, cambiando su 
comportamiento y decisiones de mercado. Un ejemplo de este tipo de 
política son las líneas de subsidio de crédito. 
 
 Políticas verticales de bien público, cuando el estado provee un bien 
público y este a su vez se enfoca en una sección limitada del universo 
empresarial se habla de una política vertical. Algunos ejemplos son los 
programas de apoyo a los emprendimientos relacionados con las TIC’s o 
los programas de transformación productiva que agrupan a sectores 
seleccionados con potencial exportador. 
 
 Políticas verticales de intervenciones de mercado, en el cuarto caso se 
encuentran las intervenciones de mercado con carácter vertical. Estas 
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abarcan toda clase de subsidios y aranceles sectoriales, los cuales 
alteran el equilibrio de estos mercados y en consecuencia generan 
incentivos sobre la búsqueda de productividad y optimización de los 
recursos por parte de los agentes”. 
 
2.3.6. Cadenas Productivas 
Tomta y Chiatchoua (2009), explican que el concepto de cadenas 
productivas se refiere, en su sentido más estricto, a todas las etapas 
comprendidas en la elaboración, distribución y comercialización de un bien o 
servicio hasta su consumo final. En otras palabras, se puede analizar una 
cadena productiva desde una perspectiva de los factores de producción.  
 
Es un conjunto de agentes económicos que participan directamente en la 
producción, transformación y el traslado hacia el mercado de un mismo 
producto. Tiene como principal objetivo localizar las empresas, las 
instituciones, las operaciones, las dimensiones y capacidades de 
negociación, las tecnologías, las relaciones de producción y las relaciones 
de poder en la determinación de los precios. 
 
Las cadenas productivas se subdividen en eslabones, los cuales 
comprenden conjuntos de empresas con funciones específicas dentro del 
proceso productivo (Isaza, G 2008). 
 
Una cadena productiva agrícola sería compuesta por eslabones, que 
reunirían las organizaciones proveedoras de los insumos básicos para la 
producción agrícola o agroindustrial, las fincas y agroindustrias con sus 
procesos productivos, las unidades de comercialización mayorista y 
minorista y los consumidores finales, todos conectados por los flujos de 
capital, materiales y de información (Chávez et al., 2014). 
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Ruano et al. (2015), explica que el concepto cadena productiva refiere un 
sistema relativamente autónomo y capaz de asegurar su propia 
transformación mediante una secuencia de operaciones que conducen a la 
producción de bienes o servicios. Esa producción es ampliamente 
influenciada por una frontera de posibilidades que es definida, 
principalmente, por la tecnología y por las estrategias de los agentes que 
buscan maximizar sus ganancias. 
 
 
2.3.7. El Cacao 
Según la Organización Internacional del Cacao - ICO (2011), el cacao se 
divide genéticamente en tres grandes grupos: Criollos, que dominaron el 
mercado hasta mediados del siglo XVIII, en la actualidad existen muy pocos 
árboles criollos puros.  
 Forasteros, que es un amplio grupo que contiene variedades 
cultivadas, semi-silvestres y silvestres, entre las cuales el Amelonado 
es la variedad más cultivada. Grandes áreas de tierra de Brasil y 
África Occidental están cultivadas de esta variedad. Dentro de este se 
encuentra nuestro cacao fino de aroma denominado Cacao Arriba o 
Cacao Nacional de Ecuador. 
 Trinitarios, que son considerados como Forasteros, sin embargo, son 
una mezcla de los Criollos y Forasteros. 
 
La demanda mundial sin embargo reconoce dos categorías para el cacao en 
grano, la primera categoría denominada “fino o de aroma” que se produce en 
los árboles de la variedad Criollo o Trinitario y la segunda categoría 
correspondiente al cacao “a granel” o también llamado “común”, que es 
producido en árboles de la variedad Forastero. 
 
Aunque generalmente estas variedades de árboles de cacao producen 
cacao enmarcado dentro de las dos categorías antes mencionadas, en 
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nuestro país los árboles de cacao considerados dentro de la variedad 
Forastero pueden producir también cacao fino o de aroma, situación 
comparable a la de Camerún cuya producción de cacao fino o de aroma 
proviene de la variedad Trinitario (ICCO, 2011). 
 
Ecuador produce un tipo único de cacao conocido con el nombre de 
“Nacional”, el cual tiene la característica de tener un tiempo de fermentación 
muy corto y producir un chocolate suave con un buen sabor y aroma, 
enmarcándose dentro de la clasificación mundial conocida como “Fino” o “de 
Aroma” (PRO ECUADOR, 2013). 
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CAPÍTULO 3: METODOLOGÍA 
3.1. Tipo y Diseño de Investigación 
Dada la naturaleza explicativa de la investigación, este trabajo requerirá 
realizar estudios experimentales de las relaciones entre las variables 
dependientes e independientes, debido a que se debe considerar el antes y 
el después con los posibles efectos (positivos o negativos), de las políticas 
sobre la producción, transformación y comercialización del cacao. 
 
Para este trabajo se ha seleccionado la estadística descriptiva, como base 
de estudio de los datos; debido a que la misma tiene el propósito de describir 
los rasgos, atributos o caracteres de las poblaciones vegetales, animales, 
objetos y resultados de procesos, en determinadas condiciones de tiempo y 
espacio. 
 
La investigación de campo es de tipo exploratorio, debido a que en el 
Ecuador la temática es relativamente nueva ya que la adopción de una 
nueva Matriz Productiva se adoptó a partir del año 2013, de allí en adelante 
en el país se han creado una serie de reglamentos y leyes (políticas 
públicas) que buscan potenciar y regular el crecimiento de determinados 
productos dentro de esta matriz. Uno de estos productos es el cacao, el 
mismo que tiene una cadena de valor compleja, debido a la cantidad de 
actores involucrados en el mismo. 
 
Organizar los datos tomados en una investigación, supone como primer 
paso poder llevar a cabo interpretaciones de esos datos a fin de formular 
conclusiones en base a los objetivos propuestos. Los procedimientos sobre 
el uso de la organización de los datos parten de una idea elemental: tomar 
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decisiones de síntesis, agrupamiento y simplificación para poder formular 
conclusiones.  
 
A este propósito, sirven procedimientos de organización de datos. Los 
sistemas de organización de datos más empleados son las tablas, 
diagramas, los sistemas de representación estadística convencionales, así 
como determinados procedimientos numéricos como el análisis exploratorio 
de datos en diagramas. 
 
Inicialmente se procederá a realizar un análisis exploratorio de datos, para 
ello se examinará los datos antes de la aplicación de cualquier tipo de 
estadística. Este análisis puede ser realizado siguiendo las siguientes 
etapas: 
 
1. Se prepararon los datos para hacerlos accesibles a cualquier técnica 
estadística 
2. Se realizó un examen gráfico de la naturaleza de las variables 
individuales a analizar y un descriptivo numérico que permita 
cuantificar algunos aspectos gráficos de los datos. 
3. Se evaluaron, algunos supuestos básicos subyacentes a muchas 
técnicas estadísticas como: la normalidad y linealidad. 
4. Se identificaron posibles casos atípicos y el impacto potencial que 
pueden ejercer en análisis estadísticos posteriores. 
 
Para analizar el caso particular de los sectores (productivos, transformación 
y exportación), para desde esa perspectiva poder extraer conclusiones de 
carácter general con respecto del aporte de las nuevas políticas públicas en 
el desarrollo del producto priorizados cacao, se revisaron las estadísticas y 
las líneas de tiempo tanto de la gestión como de las políticas 
implementadas. Esta investigación no genera en sí un aporte desde el punto 
de vista teórico, sino más bien sus aportes sirven para evidenciar un avance 
en materia productiva en base a las posturas tomadas desde el campo de la 
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Dirección Estratégica Gubernamental, por lo que se ha generado una 
investigación con carácter de acción. 
 
Se ha partido de un nivel de observación inicial proporcionada por las 
estadísticas generadas por el Banco Central del Ecuador en referencia a los 
principales índices relacionado al Desarrollo Productivo (variable 
dependiente). 
 
Esto conllevó a que, en un primer análisis, se pudieron seleccionar los 
indicadores más adecuados o más sensibles de acuerdo a lo expresado en 
diferentes artículos, que tienen relevancia con el Desarrollo Productivo. Así 
se pudó primero seleccionar los indicadores, luego realizar un nivel de 
observación inicial (previo a la fase de estudio 2013-2016) y posteriormente 
estos mismos indicadores, muestrearlos para la fase de estudio para ver si 
existe una correlación directa entre la variable dependiente y la 
independiente. 
3.2. Unidad de Análisis 
3.2.1. Dirección Estratégica Gubernamental 
Para poder realizar un análisis en la variable independiente, se procedió a 
realizar una revisión exhaustiva de todos los cuerpos legales, sobre todo en 
el Registro Oficial que es el mecanismo del Estado donde se difunden todos 
los acuerdos del Ejecutivo; por lo que se revisó todo lo expuesto desde el 
año 2013 que tengan relevancia con el tema cacao o que influya de manera 
directa en este rubro, ya sea en la producción, transformación o 
comercialización de este rubro. 
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La información primeramente se la sistematizó, en el contexto marco, meso 
y micro, con la intención de generar un orden de importancia y de peso en 
cuanto a las estrategias planteadas. Toda la información se organizó por 
cada contexto. 
 
Se destaca que en el contexto macro, prácticamente se destaca todos los 
puntos de gestión estratégica con referente al rubro cacao, planteados en la 
Matriz Productiva y en este mismo marco se generan las principales políticas 
que se generar para el cumplimiento de las estrategias planteadas en el 
rubro cacao. 
 
Ya en el nivel meso el contexto involucra un nivel más orientados a las 
políticas públicas generadas para el cumplimiento de las estrategias. 
Finalmente, en el contexto micro además del compendio de políticas 
adoptadas, se evidencia los programas y proyectos gubernamentales 
adoptados.  
 
Para sistematizar la información se realizó además una búsqueda en todas 
las organizaciones y secretarias de Estado que tienen relación directa con el 
sector cacaotero. 
 
3.2.1. Sector Productor de Cacao, sector Industrial del Cacao, Sector 
Exportador de Cacao. 
Para el caso del Sector productor, industrializador y comercializador de 
cacao, los mismos se encuentran muy bien definidos en cuánto a los roles 
dentro del país, existiendo grupos marcados para el caso de productores por 
medio de grandes asociaciones, en el caso de industrializadores 
ANECACAO tiene bien identificado los gremios e industrias, lo mismo que 
para el sector exportador.  
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En los tres casos se realizaron visitas a las organizaciones registradas en 
ANECACAO en la provincia de Manabí, se consideró esta provincia por ser 
una de las más relevantes en el mapa productivo de cacao, se procedió a   
realizar un levantamiento de datos inicial, lo que permitió seleccionar la 
Organización en donde se levantaría la muestra. 
 
Luego de realizar un levantamiento de información en la Asociación Nacional 
del Cacao (ANECACAO), se constató que existía una organización que 
manejaba los tres niveles de cadena de valor del producto, producción 
primaria, transformación y elaboración (Corporación Fortaleza del Valle). Es 
así que para fines de procesamiento de datos se procedió a levantar 
información primaria de los asociados en esta Corporación y de fuentes 
secundarias. 
 
Para el caso de las fuentes secundarias, se realizó una revisión de todos los 
datos de producción, trasformación y elaboración generada no solo por 
ANECACAO, sino también de las bases de datos del Servicio de Rentas 
Internas, para constatar mediante los datos ingresos e impuestos generados 
por el sector, el incremento o decremento de los indicadores de renta. 
 
Para procesar los datos secundarios del Servicio de Rentas Internas, se 
procedió a realizar un análisis de capas de información, con la finalidad de 
procesar por cada fuente de ingreso (primaria, transformación y elaboración) 
y generar los gráficos comparativos de ingresos en el sector durante el 
período en estudio. 
 
Para el caso de las fuentes primarias, se procedió a realizar encuestas a los 
productores de la Corporación Fortaleza del Valle, de acuerdo a las 
preguntas formuladas en el Anexo 1, además se generó entrevista que 
permitió analizar además de las fuentes secundarias de datos, la información 
brindada de primera mano por quienes son parte del sector transformador y 
productor de elaborados. 
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Se tomó como referencia también a la Corporación Fortalezas del Valle, por 
ser el único caso registrado en el país que se encuentra trabajando en las 
tres fases de la cadena de valor del producto. 
3.3. Población de estudio 
La referencia que se tomó en cuenta inicialmente fue la provincia de Manabí, 
y desde ese marco se realizó una prospectiva Nacional, sobre todo a nivel 
de la costa ecuatoriana, principal productor de cacao del país. Luego se 
tomó contacto con ANECACAO para poder investigar los grupos de 
productores que se encuentran operativos, con la finalidad de generar las 
encuestas en grupos de productores que no se encuentren dispersos y se 
pueda tener un registro inicial para poder hace las entrevistas en las fincas. 
 
Es así como se considera como población de estudio los productores de la 
Corporación Fortalezas del Valle, una organización de productores que se 
constituyó en el año 2006 y que desde esa fecha opera en la zona centro 
norte de la provincia, dicho sea de paso, la zona de mayor producción de 
cacao nacional del país. 
3.4. Tamaño de Muestra 
La condición importante de una muestra es que debe de ser representativa 
desde el ámbito cuantitativo y cualitativo además que debe ser aleatoria, por 
ello para determinar el tamaño de la muestra en base al universo se constató 
primeramente en el Ministerio de Agricultura y de la base de datos de 
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ANECACAO, pero en base a los volúmenes producidos y a la cantidad de 
productores organizados se seleccionó la Corporación Fortalezas del Valle. 
 
Para el caso del sector productor se tomó como base la organización de 
productores cacaoteros más representativa de la provincia de Manabí 
(Fortalezas del Valle) la misma que está constituida por 600 productores, 
cada uno correspondió una unidad de muestra; se aplicó la fórmula para 
poblaciones finitas, a un 95% de confianza y 5% de error, teniendo así un 
total de 235 muestras, luego se estratificó a los cuatro cantones a los que 
pertenecen los agricultores y en base a la proporción de productores en 
cada uno de estos cantones se dividió el número de muestras a obtener en 
cada cantón. La fórmula para obtener este dato fue:  
 
 
  =tamaño de la muestra (productores, industrializadores y exportadores).  =población total  =porcentaje de fiabilidad  =probabilidad de ocurrencia  =probabilidad de no ocurrencia  =error de muestreo 
 
Luego de esto se realizaron las encuestas a la muestra seleccionada, para 
ello continuando con la metodología descrita, al momento de obtener el 
número de muestras por cantón, a cada uno de los productores de estos 
cantones se los seleccionó al azar, en base a la base de registro con los que 
contaba la Asociación. 
 
Cada muestra fue levantada también con el dato geográfico tomado por un 
instrumento de coordenadas para el posicionamiento satelital. Se tuvo como 
énfasis en la encuesta el levantamiento de datos socioeconómicos, 
utilizando instrumentos de medición utilizados en la actualidad para medir 
pqz1)(Ne
Npqz   
 n 22
2

155 
 
 
 
este tipo de indicadores, haciendo énfasis en los datos: Social, Técnico, 
Económico, Comercial y Políticas.  
 
Adicionalmente los datos se correlacionaron y contrastaron con los datos 
levantados de las fuentes secundarias, con la intención de verificar la 
coherencia entre los datos macros y los datos obtenidos desde los 
productores, a fin de tener la percepción que quienes sobre todo pueden o 
palpan desde el final de la cadena, las estrategias que han sido tomadas 
desde el Gobierno con el tema cacao. 
 
Finalmente, a los sectores industrial y comercializador, se detectaron 
informantes de calidad a los cuáles se les aplicó una entrevista para poder 
obtener información. Se consideró entre los entrevistados al presidente de la 
Corporación Fortalezas del Valle por encontrarse a la fecha siendo ya parte 
de todos los eslabones de la cadena. 
 
3.5. Selección de Muestra 
 
Para cumplir con las condiciones de aleatoriedad de las muestras se utilizó 
un muestreo probabilístico en el cual cada uno de los elementos del 
Universo tuvo la misma probabilidad de ser escogido para la muestra.  
 
Para ello se solicitó el listado de productores con los que cuenta la 
Corporación, se los dividió por cantones a fin de tener homogeneidad en la 
muestra y finalmente se enumeró cada producto y se procedió por sorteo a 
escoger los 235 números con los nombres de los productores. 
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De la información obtenida se procedió a elaborar datos cuantitativos, así 
como relaciones de antes y después de la aplicación de determinadas 
políticas públicas en cada sector.  
3.6. Técnicas de Recolección de Datos 
Se utilizaron técnicas de orden cuantitativo y cualitativo, considerando las 
fuentes de donde estos se obtuvieron. A nivel de las fuentes primarias, en el 
aspecto cuantitativo, se hizo uso de un cuestionario estructurado auto 
administrado, dirigido al personal directivo de empresas trasformadoras y 
comercializadores (entrevistas, ver anexo 1) y productores de cacao 
(encuestas, ver anexo 2). En el caso de las fuentes secundarias, se 
implementó la observación documental, usando el análisis crítico de la 
información. 
 
A nivel de fuentes secundarias solo se remitió el estudio a fuentes oficiales, 
generadas en los diversos ministerios, así como el Servicio de Rentas 
Internas, uno de los principales informantes por el volumen de datos que 
manejan. Sin embargo, para este último grupo de datos se tuvo que 
seleccionar datos y separar por capas a fin de tener datos de los tres 
sectores y no tener solo datos agrupados de todo el sector cacaotero. 
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3.7. Análisis e Interpretación de la Información. 
Se hizo uso de técnicas de orden cuantitativo y cualitativo, considerando lo 
expresado por Hernández et al. (2010), Martínez (2004), así como por Báez 
y Tudela (2007); para poder realizar el análisis de la información se utilizaron 
las herramientas estadísticas de Excel, el mismo que tiene la capacidad de 
procesar los datos que se puedan recolectar de forma aleatoria.  
 
Aunado a esto, se hizo uso de la Hermenéutica, considerando la alternancia 
de los puntos de vista bajo la concepción manifestada por De Souza (2006), 
en cuanto al uso sistematizado del método hermenéutico de manera 
simultánea con la dialéctica ya que “combinan la reflexión con la praxis”, que 
contribuye a enriquecer continuamente el conocimiento de la realidad social 
donde sujeto y objeto se complementan e integran.                                
3.8. Desarrollo del Trabajo por Objetivo: 
3.8.1. Objetivo Específico 1 
 Revisar el Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental 
implementado posterior al cambio de Matriz Productiva, desde las 
políticas públicas implementadas; en los temas concernientes a la 
producción, trasformación y comercialización del cacao en el Ecuador. 
 
Resultado obtenido: Tener compendio a manera de análisis de las políticas 
públicas aplicadas, en el modelo de dirección adoptada por el gobierno a 
partir del Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017, para la producción, 
transformación y comercialización del cacao. 
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Obtención de información: Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017; Código 
de la Producción, Registros Oficiales, Rendición de cuentas y evaluaciones 
anuales de los ministerios que están generando directa o indirectamente 
políticas hacia estos sectores. 
 
Instrumentos: Revisión bibliográfica de documentos oficiales emitidos por los 
principales Ministerios acordes al sector: Ministerio de la Productividad 
(MIPRO), Ministerio de Agricultura Ganadería Acuacultura y Pesca 
(MAGAP); Ministerio de Comercio Exterior; ANECACAO, Banco Central del 
Ecuador, entre otros. 
 
3.8.2. Objetivo Específico 2 
 Medir el impacto de la incidencia de los programas y proyectos 
desarrollados, como parte del Modelo de Dirección Estratégica 
Gubernamental; en el desarrollo productivo e impacto socioeconómico 
a los productores.  
 
Resultado obtenido: Generación de información estadística del período de 
estudio de la productividad en el sector haciendo énfasis en la producción, 
transformación y comercialización; además se incorporó información por 
parte de informantes de calidad a través de entrevistas y encuestas que 
generen información de los aportes de las diferentes dependencias públicas 
y privadas hacia el sector. 
 
Obtención de información: Información obtenida de informantes de calidad 
de los siguientes ministerios: Ministerio de Industrias y Productividad 
(MIPRO), Ministerio de Agricultura y Ganadería (MAGAP), Secretaria 
Nacional de Planificación y Desarrollo (SENPLADES), Asociación de 
Productores Fortaleza del Valle, Asociación Nacional de Exportadores de 
Cacao del Ecuador (ANECACAO), Subsecretaria Nacional de MYPIMES, 
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Ministerio de Comercio Exterior, a los que se les aplicó una entrevista abierta 
pero conducente con preguntas como las que se anexan al final de este 
trabajo- 
 
Instrumentos: Análisis de información y datos oficiales emitidos desde cada 
una de las dependencias gubernamentales en relación a la producción, 
transformación y comercialización de cacao, Hoja de entrevistas, 
documentación bibliográfica. 
 
3.8.3. Objetivo Específico 3 
 Generar recomendaciones al Modelo de Dirección Estratégica 
Gubernamental, en lo concerniente al Desarrollo Productivo del 
producto priorizado cacao. 
Resultado obtenido: Una propuesta guía que incremente, mejore o 
mantenga cualquiera sea la circunstancia posterior a la evaluación; el 
desarrollo productivo en el cacao, considerando siempre la producción, 
transformación y comercialización. 
 
Obtención de información: En base a la generada en los dos objetivos 
anteriores. 
 
Instrumentos: Teniendo como base la evaluación previa, se consideraron los 
elementos su interacción y posibilidad de agregar valor en la cadena; por lo 
que la propuesta ha tenido un sustento en los datos previamente 
establecidos, de tal manera que el Modelo Estratégico Gubernamental 
pueda involucrar y cohesionar en mejor manera todos los actores y mejorar 
el desarrollo productivo. 
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Cuadro 2 Resumen metodológico por variables, incluye instrumentos 
determinados anteriormente en los objetivos programados. 
 
Fuente. Datos elaborados por el autor.   
Revistas 
científ Libros
Registros 
oficiales
Estadísticas de
ministerios Encuestas Entrevistas Focus Group
Información teórica conceptual
Cuerpos Legales
Políticas públicas
Programas 
Proyectos
Decretos
Revistas 
científ Libros
Registros 
oficiales
Estadísticas de
ministerios Encuestas Entrevistas Focus Group
Sector Productivo:
Asociaciones de Productores n IN
Productores no asociados n IN
Sector Industrial: entrevistas
Seleccionadores de grano n IN
Productores de derivados: manteca, licor, polvo n IN
Productores de producto final: chocolates y otros n IN
Sector Exportador
Indicadores productivos E
Modelo de
Dirección 
Estratégica 
Gubernamental
TÉCNICAS DE INVESTIGACIÓN
INSTRUMENTOSVARIABLES
Búsqueda de Fuentes Secundarias
INSTRUMENTOS
Desarrollo 
Productivo del
cacao
Población N o
Muestra n
Fuentes primarias
Búsqueda de Fuentes Secundarias Fuentes primarias
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CAPÍTULO 4: RESULTADOS Y DISCUSIÓN 
 
Considerando que el cacao tiene un alto impacto sobre el PIB nacional, se le 
dio prioridad como uno de los rubros de mayor importancia para el país en 
temas económicos y sociales. En la actualidad, el Ecuador no tiene un 
instrumento de medición y por ende no existen resultados que correlacionen 
el impacto de las últimas políticas públicas dictaminadas desde el actual 
Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental en el tema comercial, y su 
impacto en los sectores más vulnerables de la cadena cacao (¿pequeños 
productores?), luego de implementarse en el país una nueva Matriz 
Productiva. 
 
El caso cacao difiere del de otros productos, debido a que en la balanza 
comercial este rubro representa solo exportaciones, en virtud de lo cual las 
políticas referentes a las importaciones disminuyen su importancia; sin 
embargo, todas las ¿decisiones? tomadas en temas de incentivos, de 
producción, aranceles, tratados comerciales, entre otros denotan una alta 
importancia para el sector. 
 
Por ende, este trabajo hace una revisión de las políticas públicas adoptadas 
en el último quinquenio, que han tenido relevancia en materia comercial y 
que a su vez han generado un impacto sobre el sector más vulnerable de la 
cadena (productor), de tal manera que el trabajo correlacione estos 
resultados. Se tomó como caso de estudio la Corporación Fortaleza del 
Valle, por ser un caso de éxito en asociatividad y además porque estos 
productores agrupados, exportan de manera directa sus productos, lo cual lo 
hacen un caso de estudio particular, en el cual se puede verificar los 
beneficios sociales o no, que pueden tener estos grupos en la cadena. 
 
Además, el presente trabajo genera una pauta de las políticas previo al 
tratado comercial firmado entre Ecuador y la Unión Europea; porque se 
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especula que el mismo sería uno de los acuerdos más trascendentales 
firmados por el país en materia comercial. 
4.1. Análisis, Interpretación y Discusión de Resultados 
Según el Banco Central del Ecuador, en el año 2013 el 44% de la 
producción nacional se compone de bienes primarios, industriales y servicios 
con poco o inexistente valor agregado, y el restante 56% estaba compuesto 
por servicios con valor agregado, en lo referente las exportaciones el 72% de 
ellas está compuesto por bienes primarios, seguido por un 21% de bienes 
industrializados y un 7% de bienes no tangibles es decir servicios (BCE, 
2013) (2014). 
 
El Banco Central del Ecuador (2013) reporta que en el período comprendido 
entre el 2007 y el 2012 el cacao fue el producto primario exportable más 
estable en cuanto al incremento anual de exportaciones del país. El Acuerdo 
Ministerial 070, del 22 de julio del 2005 declara que el cacao constituye el 
producto agrícola de mayor incidencia en la Historia Nacional; por sus 
connotaciones de antigüedad y su contribución al desarrollo social, 
económico y político, declarándolo el producto símbolo del Ecuador (MAGAP 
- Ministerio de Agricultura y Ganadería, 2005). 
 
El cacao representa el cuarto rubro de las exportaciones no petroleras del 
país, con un 5% de la participación, aún por debajo de la acuacultura, 
banano y las flores en su orden respectivo. Aporta cerca de 600,000 
empleos directos y se consideran cerca de 490,000 hectáreas sembradas 
que se encuentran distribuidas en la Costa y estribaciones de la Región 
Andina (ANECACAO, 2013).  
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El Ecuador necesitaba de cambios en su Modelo Público, a fin de no generar 
una crisis económica profunda al interior del país, creando un caos 
económico y social; considerando también como factor adicional, el hecho 
de no tener una moneda propia que permita mejor competitividad entre los 
países exportadores del sector, además de los descensos considerables de 
los precios internacionales del petróleo principal fuente de ingreso del país, 
hasta el 2015. 
 
En el marco de estas realidades, el Ecuador ha comenzado a generar 
procesos nacionales de desarrollo, centrados en dos grandes propósitos en 
la búsqueda de equidad social: el primero es el impulso de acciones para el 
cambio de la matriz energética y de la matriz productiva, tradicionalmente 
primario exportadora y el segundo corresponde a los esfuerzos por la 
inclusión social con políticas de protección. 
 
La Secretaría Nacional de Panificación y Desarrollo (SENPLADES, 2013) ha 
identificado 14 sectores productivos y cinco industrias estratégicas para el 
proceso de cambio de la matriz productiva, dentro del cual el producto 
priorizado cacao está incluido en el sector de los bienes correspondientes a 
los alimentos frescos y procesados. 
 
Las políticas públicas que intervengan en los procesos de transformación en 
estos sectores priorizados e industrias estratégicas deberán ser definidas de 
acuerdo al establecimiento de los objetivos y metas específicas de cada 
sector, disminuyendo los procesos burocráticos y optimizando los tiempos de 
tramitología empresarial. 
 
Dentro de la cadena interna del cacao ecuatoriano el 90% más de 90,000 
productores son individuales, es decir pequeños productores que se 
relacionan directamente con o sin intermediarios geográficamente más 
cercanos, existen alrededor de 100 asociaciones de productores que 
participan de la cadena productiva, y en menor medida en el acopio y 
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comercialización al elegir el producto a los importadores y la industria 
internacional mediante el uso de intermediarios y exportadores nacionales 
(ANECACAO, 2013). 
 
Con los antecedentes antes presentados y considerando la importancia para 
el amplio sector de la economía productiva que representa el cacao; realizar 
estudios que permitan medir la influencia de determinadas políticas sobre los 
sectores vulnerables, representa un termómetro del impacto de estas 
políticas hacia estos sectores. Considerando la culminación del ciclo de 
Planificación del Estado, plasmado en el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-
2017. 
 
Sin embargo, en las cadenas de valor de un producto existen una serie de 
involucrados: productores, vendedores de insumos, intermediarios, 
ofertantes de servicios, banca, centro de acopio, comerciantes, viveros, 
industriales, exportadores, entre otros. En la lógica se pensaría que motivar 
alguno de los involucrados en la cadena, produciría un efecto domino en 
todos los involucrados en la cadena; sin embargo, no siempre ocurre esto. 
 
4.1.1. Contexto Macro de las Políticas Públicas 
Ecuador a finales del siglo pasado e inicios de este; vivió una de sus peores 
crisis políticas, lo cual lo sumió en una fuerte crisis económica y social. Los 
cambios requeridos, se tenían que enmarcar en un reajuste desde sus 
bases; es así como el gobierno de turno, convocó a pronunciarse a los 
ciudadanos y a reformar el sistema que hasta la fecha gobernaba el país. Es 
así que se genera una Nueva Constitución de la República en el año 2008. 
 
Esta nueva Constitución se enmarca en el Buen Vivir; o del quichua Sumak 
kawsay concepto de la cultura andina, que rige o es el Centro de la Nueva 
Constitución. Este término implica mejorar la calidad de vida de la población, 
desarrollar sus capacidades y potencialidad; contar con un sistema 
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económico que promueva la igualdad a través de la redistribución social y 
territorial de los beneficios del desarrollo; impulsar la participación efectiva 
de la ciudadanía en todos los ámbitos de interés público, establecer una 
convivencia armónica con la naturaleza; garantizar la soberanía nacional, 
promover la integración latinoamericana; y proteger y promover la diversidad 
cultura3. 
 
Es así como a partir del 2008 el país inicia una serie de transformaciones en 
el ámbito legal que tienen como fin el cumplimiento de metas propuestas a 
raíz del Buen Vivir. También como mandato; se genera posterior a la 
Constitución del 2008, la primera hoja de ruta y planificación para el país: El 
Plan Nacional del Buen Vivir (2008-2013) y posteriormente la continuidad de 
la misma generó la segunda macro-planificación denominada Plan Nacional 
del Buen Vivir (2013-2017). 
 
Los Planes Nacionales anteriormente citados; generaron macrobjetivos 
denominados los Objetivos del Buen Vivir, con líneas estratégicas; propios 
de las Planificaciones Estratégicas; sin embargo muchos de estos objetivos 
al no tener estructuras legales para su cumplimiento; debieron generarse a 
partir del 2008, una serie de reestructuraciones tanto a nivel de organismos 
públicos, con el nacimiento de nuevas instituciones; así como  creación de 
Leyes y Políticas Públicas que permitan cumplir con los objetivos propuestos 
en los Planes Nacionales y por ende en la denominada Constitución del 
Buen Vivir. 
 
El Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 busca el logro de objetivos en 
tres ejes:  
 
1. Los cambios en las relaciones de poder para construir el poder 
popular;  
2. Derechos, libertades y capacidades para el Buen Vivir, y  
                                            
3
 Artículo 76 de la Constitución de la República del Ecuador. 
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3. Transformación económica-productiva a partir del cambio de la matriz 
productiva.  
 
Para alcanzar los objetivos que buscan enfrentar problemas estructurales 
complejos como pobreza, desigualdad y especialización productiva, el 
gobierno nacional ha propuesto dos grandes estrategias: la Estrategia 
Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva y la Estrategia Nacional 
para la Igualdad y la Erradicación de la Pobreza. 
 
La generación de trabajo y empleo dignos se plasma en los siguientes temas 
de articulación entre ambas estrategias nacionales: (i) Cadenas productivas 
inclusivas, donde participen la organización de conglomerados o redes de 
empresas asociativas y solidarias como proveedores o partícipes (ii) acceso 
a medios de producción como tierra, riego, crédito e infraestructura 
productiva, mediante la implementación de políticas con especial apoyo a la 
agricultura familiar campesina y a los sistemas comunitarios de producción, 
para la construcción de una sociedad con mayores oportunidades (iii) 
Seguridad y soberanía alimentaria, realizando mayores esfuerzos para 
mejorar  el acceso a los alimentos de todos los ecuatorianos, definiendo 
precios justos en bienes agroalimentarios, tanto para compra al productor 
como para la venta al consumidor final. 
 
4.1.2. Contexto Meso de las Políticas Publicas 
Siendo la Constitución y el Plan Nacional del Buen Vivir las herramientas 
básicas de la política pública ecuatoriana, a continuación, se realizará una 
revisión de todas las políticas públicas que tienen incidencia en mayor o en 
menor grado para el sector cacaotero. 
 
El Presidente Rafael Correa Delgado, mediante Decreto Ejecutivo N°1505, 
firmado el 6 de mayo de 2013, creó la Secretaría Técnica del Comité 
Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva, como entidad 
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adscrita a la Vicepresidencia de la República, para la coordinación, 
seguimiento y evaluación de la implementación de las estrategias, planes, 
programas y proyectos relacionados con el cambio de la matriz productiva. 
Una de las primeras acciones de la Secretaría Técnica fue establecer las 
dimensiones y objetivos generales de la Estrategia; a continuación, se ha 
seleccionado un extracto de la dimensión que tiene relación directa con el 
tema cacao: 
 
Dimensión 4: “Promoción de la sustentabilidad ambiental”. 
Promover la sustentabilidad ambiental. Las dimensiones y 
objetivos no son excluyentes, generándose sinergias positivas 
entre ellos. Asimismo, el Comité Interinstitucional para el 
Cambio de la Matriz Productiva acordó una lista de 13 cadenas 
productivas prioritarias donde se focalizarán las acciones de 
fomento al cacao (Vicepresidencia de la República del 
Ecuador, 2015). 
 
La Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva (ENCMP) 
contempla entre sus prioridades la cadena de valor del cacao; a 
continuación, se enuncian un extracto del informe de Vicepresidencia de la 
República, con respecto a las estrategias de la cadena productiva cacao: 
Históricamente, el cultivo del cacao ha tenido un papel 
relevante en la economía ecuatoriana, generando los primeros 
capitales agrícolas importantes y permitiendo el desarrollo de 
otros sectores económicos, tales como la banca, la industria y 
el comercio. Ecuador, por sus condiciones geográficas y su 
biodiversidad, es esencialmente productor de cacao fino de 
aroma (63 % de las exportaciones mundiales). Esta variedad 
tiene características distintivas de aroma y sabor buscadas por 
los fabricantes de chocolate, y representa únicamente el 5 % 
de la producción mundial de cacao. 
 
En el país, el 88 % de las unidades productivas —y el 73 % del 
área cultivada— corresponden a pequeños (20 hectáreas o 
menos) y medianos (entre 20 y 50 hectáreas) 
emprendimientos. Se estima que 100.000 familias se dedican a 
la producción de cacao y que la actividad primaria genera 
aproximadamente 74.305 empleos. 
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En los últimos años, la producción de cacao en grano ha 
crecido de forma sostenida, llegando a unas 225.000 toneladas 
en 2013. La mayor parte del cacao se exporta en grano y el 
resto se dedica a la industria de elaborados y semi-elaborados. 
La producción de semi-elaborados es liderada por empresas 
grandes, mientras que la producción de chocolate y productos 
de chocolate es dominada por empresas pequeñas. 
Entre 2004 y 2013, la variedad CCN-5128 incrementó 
fuertemente su participación en las exportaciones ecuatorianas 
de cacao en grano, pasando de 3 % a 38% del volumen total 
exportado, con una tasa de crecimiento promedio anual de 45 
% para ese período. 
 
El incremento en la producción ha contribuido a un aumento 
sostenido de las exportaciones, tanto en volumen como en 
valor. El crecimiento más significativo se ha presentado desde 
mediados de la década anterior, con tasas anuales de 
crecimiento de 9 % en el volumen y del 15 % en el valor.  
 
El dinamismo reciente de las exportaciones se explica en su 
mayor parte por el aumento en el volumen de las exportaciones 
de cacao en grano, bruto o tostado. La participación de los 
productos elaborados y semi-elaborados ha caído 
tendencialmente, de un promedio de 25% en la primera mitad 
de la década anterior a 14 % en 2005 -2013. Es importante el 
diseño de estrategias que impulsen la elaboración de 
productos exportables con valor agregado como el chocolate. 
 
Las estrategias definidas para esta oferta deben fomentar su 
producción, gestionar un "marketing de exclusivo" y brindar su 
acceso a mercados externos, con el propósito de logar un 
posicionamiento mundial del chocolate ecuatoriano, basado en 
la denominación de origen y en una diferenciación por la alta 
calidad de sus insumos (cacao fino de aroma) y por su sabor 
delicado y distintivo, conforme puede ser evidenciado por los 
distintos premios internacionales que esta  industria 
ecuatoriana ha obtenido en los últimos años (2015). 
 
Nudos Críticos de la Cadena. 
Baja productividad, el Ecuador tiene la productividad promedio más baja 
entre los principales países productores de América Latina y el Caribe. Los 
problemas de calidad se atribuyen principalmente a una densidad de 
siembra inadecuada; a la falta de control de enfermedades, ausencia 6de 
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fertilización; a la ausencia de riego, y a la no adopción de variedades 
adecuadas para cada territorio (Vicepresidencia de la República del 
Ecuador, 2015). 
 
Debilidad de la industria nacional de transformación, en los últimos 20 años, 
a pesar de haber crecido en valores absolutos, la participación relativa de 
elaborados y semi-elaborados en las exportaciones ha caído. Además, la 
producción de semi-elaborados es dominada por pocas empresas, en su 
mayoría de capital extranjero (Vicepresidencia de la República del Ecuador, 
2015).  
 
Carencia de capacidades, existen limitaciones importantes en los ámbitos de 
manejo de post-cosecha, secado, tostado, fermentación y selección. No 
existe una oferta permanente de programas de capacitación para la industria 
de transformación del cacao y se desconoce la oferta de capacitación y 
formación en temas relevantes para la cadena del cacao que existe en los 
institutos técnicos y universidades nacionales (Vicepresidencia de la 
República del Ecuador, 2015). 
 
Debilidad institucional, existen problemas de articulación de los procesos de 
generación de conocimiento y de transferencia a los productores, así como 
la ausencia de paquetes tecnológicos adecuados para las distintas 
variedades y regiones del país. Frente a la ausencia de un Sistema Nacional 
de Innovación Agrícola, se producen duplicidades en la investigación 
realizada. Finalmente, se presentan dificultades de coordinación y 
articulación entre la institucionalidad agrícola con los organismos 
encargados del fomento del desarrollo productivo de industrial y de las 
exportaciones (Vicepresidencia de la República del Ecuador, 2015).  
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La ENCMP4, luego de este análisis de las debilidades de la cadena, enlista 
objetivos operativos con la finalidad de asentar las bases de las políticas 
públicas que deben desarrollarse en la cadena: 
 
Objetivos Operativos de la Cadena. 
El objetivo para el impulso de esta cadena es valorizar la producción de 
cacao fino de aroma, a través de mejoras en la trazabilidad y el incremento 
del valor agregado a la producción nacional. 
 
Los lineamientos estratégicos para impulsar el desarrollo de la cadena del 
cacao son: 
 Mejorar la investigación, la asistencia técnica y la capacitación. 
 Fortalecer el programa de investigación en cacao del Instituto 
Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIAP), teniendo como 
marco el Sistema Nacional de Innovación Agrícola y Forestal, en fase 
final de diseño.  
 Continuar con el programa de apoyo a la cadena del cacao dentro del 
Ministerio de Agricultura, Ganadería, Acuacultura y Pesca (MAGAP), 
que contempla acciones de rehabilitación 
 Desarrollar mecanismos de promoción comercial. 
 Articular las acciones del programa ExportaPaís de PROECUADOR, 
con otras acciones impulsadas por el MAGAP. 
 En materia de promoción, continuar con las degustaciones en el 
exterior y la participación en ferias internacionales, y alinear la 
campaña “Ecuador, país de cacao”, con la estrategia de marca país y 
marcas sectoriales. 
 Profundizar las acciones para facilitar el sistema de emisión de 
certificados de exportación y la apertura de nuevas sub-partidas 
arancelarias para poder diferenciar el cacao de acuerdo a su calidad. 
                                            
4
 Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva. 
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 Impulsar el desarrollo institucional y establecer nuevos mecanismos 
de financiamiento. 
 Creación y consolidación del Consejo Nacional del Cacao, a partir del 
actual Consejo Consultivo del Cacao, como una entidad público-
privada que articule acciones en beneficio de la cadena, tales como 
propuestas de políticas y regulación, identificación de necesidades de 
investigación y desarrollo, promoción del sector, etc. Este Consejo 
tendría un rol activo en la consolidación de mesas regionales de 
concertación. 
 A pesar de que existen líneas de financiamiento, a través de la 
Corporación Financiera Nacional (CFN) y el Banco Nacional de 
Fomento (BNF), ahora BAN ECUADOR; deberían reorientarse en 
función de las prioridades que permitan el desarrollo de la cadena. A 
mediano plazo se sugiere la creación de un Fondo Nacional del 
Cacao, con financiamiento público-privado, cuyos recursos permitan 
financiar actividades de innovación en cacao. 
 Protección de la agro-biodiversidad del cacao fino de aroma. 
 Establecer, a partir de iniciativas existentes, un Banco Nacional de 
Germoplasma de Cacao. 
 Explorar la posibilidad de elaborar un programa de Acciones de 
Mitigación Nacionalmente Adecuadas (NAMA). 
 Establecimiento de nuevas plantaciones con el propósito de 
incrementar productividad; el desarrollo de actividades para el control 
de enfermedades cuarentenarias; la introducción de riego; la mejora 
de la gestión de los centros de acopio, y el control de residuos.  
 Continuar con los programas de formación en técnicas de poda y 
fertilización para los agricultores, y fortalecer el desarrollo de una 
oferta de formación técnica público-privada en chocolatería.  
 Impulsar el ordenamiento territorial y la trazabilidad. 
 Desarrollar y oficializar una zonificación agroecológica (suelos, clima, 
orografía) y organoléptica de las zonas productoras de cacao del país, 
como base para apoyar medidas vinculadas al desarrollo de un 
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sistema de denominación de origen, e impulsar el desarrollo de 
mecanismos de diferenciación de calidad. 
 Revisar la normativa de calidad del Instituto Ecuatoriano de 
Normalización (INEN) de acuerdo a las características organolépticas 
del cacao. 
 Reforzar y consolidar las acciones, actualmente en marcha, para la 
implementación de un programa de trazabilidad digital. 
 Estimular el desarrollo de una industria nacional de elaborados y 
semi-elaborados orientada a la exportación. 
 Promover el desarrollo de alianzas para atraer inversión extranjera 
directa (IED) y tecnología para el procesamiento del grano de cacao, 
para fortalecer la producción nacional. 
 Establecer laboratorios de entrenamiento de uso compartido entre 
MIPYMES y PYMES e instituciones públicas y privadas para el 
desarrollo de acciones de innovación. 
 Desarrollar un programa de incubadoras de empresas chocolateras. 
 Impulsar un programa de proveedores para la industria del chocolate.  
 Iniciar acciones para el fomento del consumo interno de chocolates 
(Vicepresidencia de la República del Ecuador, 2015). 
 
4.1.3. Contexto Micro de las Políticas Públicas 
Para la ejecución de las políticas previamente presentadas en el Ecuador, a 
partir del año 2013 se inicia un proyecto “emblemático para el agro”: 
Proyecto de Reactivación del Cacao Fino de Aroma-MAGAP, su contribución 
es evidente no sólo en la rehabilitación de las fincas de cacao, sino en la 
reactivación de las economías de las familias cacaoteras de todo el país. 
 
Los informes de resultados públicos del proyecto son detallados en resumen 
a continuación: Minga del Cacao ejecuta las podas especializadas de 
árboles de cacao Nacional jóvenes y de más de 11 años en todas las 
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provincias cacaoteras del país. El servicio se ofrece a productores de 
pequeña escala de cacao Nacional, es decir, a dueños de fincas menores a 
10 hectáreas. En las dos fases que ha durado el proyecto, desde 2013 a 
2016, se ha podado 61´981.190 árboles de cacao nacional cubriendo un 
área aproximada de 149.603 hectáreas. 
 
Existe un fuerte componente social en el proyecto, por ello Minga del Cacao 
ha contratado en sus dos etapas a 6660 brigadistas-podadores en 17 
provincias del Ecuador, oriundos de los lugares donde trabajan, productores 
cacaoteros, a quienes se ha dotado con seguro social y seguro privado, 
cuentas de ahorro y quienes se han capacitado en el uso de podadoras de 
altura, metodología de podas, calibración de fincas, seguridad industrial, 
salud y seguridad ocupacional, entre otros. El trabajo contempla el uso de 
tecnología de punta para la ejecución de las podas, de manera que existen 
en campo podadoras de altura y motosierras, equipamiento de protección y 
herramientas de trabajo para cada brigadista. 
 
La hoja de ruta presentada en los seis macro objetivos, se complementa a 
continuación; en el siguiente cuadro se ha realizado un resumen de las 
principales políticas a nivel nacional e internacional que influyen en la 
cadena de valor del cacao y que están concatenados con los objetivos 
anteriormente propuestos en el contexto meso. 
 
Hay que destacar que se han citado los que tienen mayor relevancia en el 
tema comercial; debido a que de acuerdo a lo analizado en este estudio, 
existen también algunas leyes conexas, además de acciones de alguno de 
los Ministerios, como es el caso del Ministerio de Agricultura Ganadera 
Acuacultura y Pesca con el Proyecto Minga del Café y Cacao en sus dos 
fases, el mismo que ha sido vital en la corrección de algunas de las 
debilidades citadas anteriormente en el informe de Vicepresidencia de la 
República de Ecuador. 
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Cuadro 3 Principales Convenios e Incentivos Desarrollados para el 
Sector Cacaotero del Ecuador 
 
Fuente. Datos compilados por el autor. 
 
Convenios Internacionales. 
De acuerdo al Instituto de Promoción de Exportaciones e Inversiones  
Ecuador disfruta de algunos convenios internacionales en temas comerciales 
que le dan preferencias arancelarias y, por ende, facilita el comercio entre 
los países de la región (PROECUADOR, 2015). Estos son los convenios que 
forma parte Ecuador: 
 
 Asociación Latino Americana de Integración (ALADI). 
 Comunidad Andina (CAN). 
Convenios Internacionales Incentivos para las empresas
Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI) Reducción del Impuesto a la Renta al 22%
Comunidad Andina (CAN) Exoneración del pago del Impuestos de Salida de Divisas (ISD) 
Sistema Global de Preferencias Comerciales entre los países en 
desarrollo (SGPC)
Reinversión en activos productivos
Acuerdo de Complementación Económica Ecuador-Cuba
Acuerdo de Complementación Económica Argentina, Brasil, Colombia, 
Ecuador, Paraguay, Uruguay Venezuela
Incentivos para los sectores priorizados
Acuerdo de Complementación Económica Ecuador-Chile
Exoneración del Impuesto a la Renta por 5 años desde que se generan 
ingresos
Acuerdo de Alcance Parcial Agropecuario Argentina, Bolivia, Brasil, 
Chile, Colombia, Cuba, Ecuador, Paraguay, Perú, Uruguay y Venezuela
Deducción del 100% adicional del costo de depreciación anual de activos 
fijos nuevos y productivos 5 años
Acuerdo de Reconocimiento Mutuo de certificados de conformidad con 
Reglamentos Técnicos entre Argentina y Ecuador
Acuerdo de Alcance Parcial Ecuador - Guatemala Incentivos Ambientales
Comunidad Andina (CAN)
Son deducibles con el 100% adicional La depreciación y amortización que 
correspondan a la adquisición de maquinarias destinadas a la 
implementación de mecanismos de producción más limpia, a 
mecanismos de generación de energía de fuente renovable
Sistema Global de Preferencias Comerciales entre los países en 
desarrollo (SGPC)
Sistema Generalizado de Preferencias - Australia
Incentivo para las empresas que realizan inversiones en zonas 
deprimidas
Sistema Generalizado de Preferencias - Estados Unidos
Para el cálculo del Impuesto a la Renta tendrán una deducción adicional 
del 100% los costos por sueldos, salarios, y beneficios sociales por 
generación de nuevo empleo en Zonas Deprimidas por 5 años
Sistema Generalizado de Preferencias - Federación de Rusia, Bielorrusia, 
Kazajstán
Sistema Generalizado de Preferencias - Japón
Sistema Generalizado de Preferencias - Noruega
Sistema Generalizado de Preferencias - Nueva Zelandia
Sistema Generalizado de Preferencias - Suiza
Sistema Generalizado de Preferencias - Turquía
Sistema Generalizado de Preferencias - Unión Europea
Ley de Preferencias Comerciales para los Países Andinos - Estados 
Unidos
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 Sistema Global de Preferencias Comerciales entre los países en 
desarrollo (SGPC). 
 Acuerdo de Complementación Económica Ecuador-Cuba. 
 Acuerdo de Complementación Económica Argentina, Brasil, 
Colombia, Ecuador, Paraguay, Uruguay Venezuela. 
 Acuerdo de Complementación Económica Ecuador-Chile. 
 Acuerdo de Alcance Parcial Agropecuario Argentina, Bolivia, Brasil, 
Chile, Colombia, Cuba, Ecuador, Paraguay, Perú, Uruguay y 
Venezuela. 
 Acuerdo de Reconocimiento Mutuo de certificados de conformidad 
con Reglamentos Técnicos entre Argentina y Ecuador. 
 Acuerdo de Alcance Parcial Ecuador – Guatemala. 
 Comunidad Andina (CAN). 
 Sistema Global de Preferencias Comerciales entre los países en 
desarrollo (SGPC). 
 Sistema Generalizado de Preferencias – Australia. 
 Sistema Generalizado de Preferencias - Estados Unidos. 
 Sistema Generalizado de Preferencias - Federación de Rusia, 
Bielorrusia, Kazajstán. 
 Sistema Generalizado de Preferencias – Japón. 
 Sistema Generalizado de Preferencias – Noruega. 
 Sistema Generalizado de Preferencias - Nueva Zelandia. 
 Sistema Generalizado de Preferencias – Suiza. 
 Sistema Generalizado de Preferencias – Turquía. 
 Sistema Generalizado de Preferencias - Unión Europea. 
 Ley de Preferencias Comerciales para los Países Andinos - Estados 
Unidos. 
 
La dinámica comercial invita a pensar en un cambio en las estructuras 
productivas destinadas tanto al mercado interno como al externo regional. 
Esto es aún más importante ahora, cuando las crisis financieras mundiales 
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han evidenciado la vulnerabilidad de las economías de Europa y Estados 
Unidos. Por ello, Ecuador debe construir condiciones de autonomía 
productiva que permitan generar más valor y fortalecer sus exportaciones, 
ampliándolas para neutralizar la vulnerabilidad y eventual dependencia de 
mercados oligopólicos. 
 
La eficiencia de la estrategia para el cambio de la matriz productiva y de las 
políticas y programas necesarios para ejecutarla, dependen en gran medida 
de su contribución a la mejora de la productividad y, por consiguiente, de la 
competitividad internacional de Ecuador y sus actores económicos 
 
La búsqueda de la inserción inteligente y soberana en el concierto mundial 
debe concretarse en el caso comercial, donde tiene que evidenciarse la 
primacía del ser humano sobre cualquier interés comercial. Si bien en el 
corto plazo el mayor desafío es mantener los espacios de mercados 
logrados, en el mediano y largo plazo se debe buscar diversificación y 
nuevos mercados. 
 
Para el caso particular de Ecuador, sus exportaciones no petroleras hacia la 
CAN y el MERCOSUR incorporaron un porcentaje considerable de bienes de 
media tecnología (más del 30 %), al Resto de ALADI aún se exportan bienes 
de media tecnología y alta tecnología; sin embargo, al Resto del Mundo el 
90% de nuestras exportaciones corresponde a bienes primarios y basados 
en recursos naturales (BCE, 2013). 
 
La integración económica regional es un proceso de largo alcance al generar 
la dependencia mutua en los mismos procesos productivos. El potencial para 
la integración desde el rol de los Estados para apoyar la complementariedad 
productiva de las empresas de la región supera con creces la integración por 
liberalización de mercados. Este tipo de inserción comercial internacional 
privilegia el impulso a la integración Sur-Sur, y el esfuerzo de consolidar 
espacios como la UNASUR o CELAC. 
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Incentivos para las Empresas. 
 Desde el año 2013 se redujo el Impuesto a la Renta al 22%; Artículo 
37 de la Ley Orgánica de Régimen Tributario Interno (LORTI)5. 
 Exoneración del pago del Impuestos de Salida de Divisas (ISD) a los 
pagos por operaciones de crédito otorgados por instituciones 
financieras internacionales, a un plazo mayor de 1 año; Artículo 159 
de la Ley Orgánica de Régimen Tributario Interno (LORTI). 
 Las nuevas empresas que se constituyan están exoneradas del 
anticipo del Impuesto a la renta, por 5 años; Articulo 41.2b de la Ley 
Orgánica de Régimen Tributario Interno (LORTI). 
 Se excluye de la base de cálculo del anticipo del impuesto a la renta 
los incrementos por nuevas inversiones que incrementen empleo, 
mejoren salarios, adquieran activos, mejoren productividad o innoven; 
Artículo 41.2 m de la Ley Orgánica de Régimen Tributario Interno 
(LORTI). 
 
Reinversión en Activos Productivos. 
 Reducción de 10 puntos porcentuales de la tarifa del Impuesto a la 
renta sobre el monto reinvertido en activos productivos, cuando éste 
sea destinado a la adquisición de nuevas maquinarias o equipos, 
activos para riego, material vegetativo, plántulas y todo insumo 
vegetal para producción agrícola, forestal, ganadera y de floricultura, 
que se utilicen para su actividad productiva, así como para la 
adquisición de bienes relacionados con: Investigación y tecnología 
que mejoren productividad, diversificación productiva, Incremento de 
empleo. 
 
                                            
5
 En concordancia con el Art. 24.1 del Código Orgánico de la Producción, Comercio e 
Inversiones (COPCI). 
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Incentivos para los sectores priorizados. 
 Exoneración del Impuesto a la Renta por 5 años desde que se 
generan ingresos para: Nuevas Inversiones en sectores prioritarios o 
de sustitución de importaciones y que se encuentren ubicadas fuera 
del perímetro urbano de Quito y Guayaquil. 
 Deducción del 100% adicional del costo de depreciación anual de 
activos fijos nuevos y productivos 5 años, aplica para: Empresas 
constituidas en cualquier parte del país antes de enero 2010, Nuevas 
Inversiones en sectores prioritarios o de sustitución de importaciones. 
 
Incentivo para las empresas que realizan inversiones en zonas 
deprimidas. 
 Para el cálculo del Impuesto a la Renta tendrán una deducción 
adicional del 100% los costos por sueldos, salarios, y beneficios 
sociales por generación de nuevo empleo en Zonas Deprimidas por 5 
años. 
4.2. Presentación de Resultados de macro y microcifras, 
relacionadas a la actividad cacaotera 
4.2.1. El Cacao en Cifras 
El cacao históricamente ha sido uno de los cultivos emblemáticos en el país; 
sin embargo, pese al volumen de terreno utilizado para el desarrollo del 
cultivo, los rendimientos no eran tan altos por una serie de circunstancia de 
orden técnico y cultura; no obstante, como muestran las cifras hasta el 2002 
los rendimientos promedio eran de apenas 0,17 toneladas por hectárea. En 
diez años se duplica el rendimiento a 0,34. 
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Para finales del 2015, el rendimiento promedio se incrementó en 0,60 
toneladas; es decir en tres años prácticamente se vuelve a duplicar pasando 
de 0,34 2012 a 0,60 2015; es decir se alcanzó casi la misma meta, pero en 
menos de la tercera parte del tiempo (ver cuadro 3).  
 
   
Cuadro 4 Superficie, producción y rendimiento del cacao. 
 
Fuente. Ministerio de Agricultura y Ganadería. 
 
Hay que destacar también que el año 2011 se da una condición atípica con 
relación a la línea de tendencia, volviendo a la normalidad para el año 2012; 
sin embargo, para el 2013 al 2015 cambia nuevamente la tendencia del 
incremento en un crecimiento acelerado; esto pese a que el año 2015, se 
tuvieron problemas fitosanitarios lo que posiblemente no permitió mantener 
la tendencia de incremento del 2013 y 2014 (ver figura 2). 
 
AÑO
SUPERFICIE, ÁREA
COSECHADA (HA) PRODUCCIÓN (T)
RENDIMIENTO 
(T/HA)
2002 363.544 60.267 0,17
2003 348.376 88.249 0,25
2004 336.358 89.680 0,27
2005 357.706 93.659 0,26
2006 376.604 87.562 0,25
2007 356.657 85.890 0,24
2008 376.604 94.300 0,25
2009 398.104 120.582 0,3
2010 360.025 132.100 0,37
2011 399.467 224.163 0,56
2012 390.176 133.323 0,34
2013 402.434 178.264 0,44
2014 420.000 240.000 0,57
2015 430.000 260.000 0,6
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Figura 27 Producción y Rendimiento histórico del cacao, período 2002-
2015. 
Fuente. Ministerio de Agricultura y Ganadería. 
 
Dadas las comparaciones previas de este estudio, a continuación, se 
muestra una gráfica que resume el comportamiento al alza de las 
exportaciones de cacao en los últimos cinco años; destacándose el año 
2014, como el pico más alto en las exportaciones realizadas de cacao desde 
el 2010; sin embargo, mantiene su expectativa alta en el 2015 (ver figura 3). 
 
 
 
Figura 28 Comparación de exportaciones 2014-2015 cacao en grano. 
Fuente. Banco Central del Ecuador. 
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Revisando los datos de la balanza comercial para el rubro cacao se nota un 
incremento sostenido desde el año 2000 hasta la fecha; sin embargo, se 
debe de destacar el incremento que se da desde al año 2011 hasta el 2015, 
sin considerar 2016 por no tenerse toda la cifra; pasando de 158483 
toneladas métricas a 236066 en el 2015; es decir 77583 tonelada más. 
 
Si se compara del 2000 al 2011, en esos 12 períodos se incrementó 108628 
toneladas; mientras que en el período 2012-2013-2014-2015 es decir cuatro 
períodos se incrementaron 77583 es decir el 71% pero en la tercera parte 
del tiempo. Esto denota una aceleración beneficiosa en la balanza comercial, 
para el período de estudio, pese a los problemas por los que ha tenido el 
sector por la emergencia sanitaria del 2015. 
 
  
Cuadro 5 Balanza comercial del rubro cacao expresado en toneladas 
métricas. 
 
Fuente. Ministerio de Agricultura y Ganadería. 
 
Año Exportación Importación Balanza
2000 49.884 29 49.855
2001 55.560 0 55.560
2002 56.599 18 56.581
2003 69.013 0 69.013
2004 70.087 0 70.087
2005 80.674 0 80.674
2006 89.342 0 89.342
2007 83.069 0 83.069
2008 86.367 0 86.367
2009 126.969 3 126.967
2010 116.318 0 116.318
2011 158.483 0 158.483
2012 146.894 0 146.894
2013 176.582 0 176.582
2014 198.879 0 198.879
2015 236.066 1 236.066
2016-Oct 157.868 30 157.838
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Este estudio analiza las cifras que se han generado en el último quinquenio, 
tratando de buscar posibles relaciones entre las políticas adoptadas y el 
crecimiento o decrecimiento comercial entorno al cultivo del cacao. El 
siguiente gráfico muestra desde el año 2010 hasta el 2016 el 
comportamiento de las exportaciones de cacao y sus derivados expresados 
en miles de dólares. 
 
Se evidencia claramente un incremento sostenido para el período de 
estudio, teniendo los picos más altos en el 2015 y el 2016, superando aún al 
2011, que fue considerado uno de los mejores años para el sector. Se 
destaca que los picos más altos en las exportaciones se los alcanza con el 
cierre e inicio del siguiente año; todos los años los picos de producción 
comienzan su ascenso en los meses de julio y agosto, alcanzando los 
máximos picos entre diciembre y febrero de los siguientes años. 
No se puede concluir hasta ahora que las políticas públicas adoptadas han 
generado este crecimiento, por este motivo se analizarán otras cifras durante 
el mismo período para al final de este apartado llegar a la conclusión, de la 
influencia o no de las políticas en la cadena priorizada cacao. 
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Figura 29 Exportaciones y elaborados de cacao (Miles de dólares FOB). 
Fuente. Banco Central del Ecuador. 
 
El siguiente gráfico de manera aislada toma solamente el rubro de las 
exportaciones de cacao en grano o como producto principal, y tiene un 
comportamiento similar al de cacao y elaborados. Con estos datos de a poco 
se va teniendo un panorama más claro del comportamiento de la cadena a 
partir de las políticas públicas adoptadas. 
 
Considerando los objetivos operativos de la cadena, se puede pensar que se 
está cumpliendo con la expectativa planteada; sin embargo pese al notorio 
incremento de los volúmenes de exportación de los últimos años, las cifras 
nos llevan a una marcada realidad; y esa es, que el Ecuador sigue al menos 
en la cadena de valor cacao, exportando la mayor cantidad de los 
volúmenes en cacao como materia prima; ya que la diferencia entre cacao 
como producto principal y de cacao y elaborados es muy poca y ese es el 
principal motivo que en la actualidad se tengan inconvenientes en el sector, 
porque los mercados internacionales de materia prima tienen tendencia a la 
baja. Sin embargo, hay que destacar que el primer paso para poder afianzar 
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cadenas de valor que potencien las agroindustrias y la provisión de servicios, 
inician con el aseguramiento de altos volúmenes para la agroindustria, lo 
cual puede ser una base para que se incremente la exportación de 
elaborados. 
 
Figura 30 Exportaciones de cacao por producto principal (Miles de 
dólares FOB). 
Fuente. Banco Central del Ecuador. 
 
Como ya se detalló el anterior gráfico en el que solo se trabajan los datos de 
exportación, la producción de materia prima cacao, sigue siendo el principal 
rubro en la exportación de esta cadena; por ese motivo se debe de insistir en 
la producción de derivados y elaborados que puedan generar mayores 
fuentes de empleos para los mismos productores y también para toda la 
cadena de valor. 
 
 A continuación, se detallan todos los datos que dieron origen a los 
anteriores gráficos; allí se comprueba lo relacionado a los picos de 
exportación y los volúmenes de venta de cacao y sus diferentes derivados. 
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Cuadro 6 Exportaciones de cacao y cacao y sus elaborados por mes, 
período 2010-2016. 
 
 Fuente. Banco Central del Ecuador, elaborado por el autor. 
 
En la siguiente figura realiza la comparación entre el cacao y los elaborados 
y el cacao como producto principal (ver figura 6), como fue descrito 
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anteriormente la tendencia es similar, sin embargo, lo preocupante es la alta 
dependencia de la exportación de bienes primarios y no de productos 
industrializados a base de cacao. 
 
 
Figura 31 Total de ingresos 2010-2015 por sectores de interés. 
Fuente. Servicio de Rentas Internas, 2016, elaborado por el autor. 
 
Con los datos presentados hasta el momento se puede visualizar una 
tendencia de incremento sostenido durante el período de estudio, en relación 
a los años anteriores. En términos de balanza comercial quedo claro el 
incremento y también a nivel de índices de productividad; a continuación, los 
siguientes datos aportarán una visión desde aporte fiscal que ha tenido el 
sector a la economía nacional. De esta manera además de los datos 
presentados, se podrá visualizar si en el período en estudio las políticas 
adoptadas han tenido un efecto positivo sobre el sector y por ende, sobre la 
economía del país, no solo por el aporte de empleos, sino también por los 
aportes al estado en materia de impuesto que posteriormente pueden ser 
reinvertidos en el presupuesto del Estado. 
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Cuadro 7 Total de ingresos 2010-2015 por sectores de interés. 
 
Fuente. Servicio de Rentas Internas, elaborado por el autor. 
 
Se muestran datos desde el año 2010 al 2015 -no se adjunta 2016, porque 
aún no se genera el total declarado en este año- los valores tanto de los 
ingresos, así como de los impuestos generados; se consideran tres sectores: 
Elaboración de productos de confitería, Venta al por mayor de productos 
alimenticios y actividades post cosecha. En estas tres tiene participación 
directa el cacao; sin embargo, en las siguientes gráficas se separará el dato 
de elaboración de chocolates del total de la elaboración de productos de 
confitería. 
 
Para el caso de las actividades post cosecha no se puede separar como 
único rubro la post-cosecha en cacao, debido a que desde las bases de 
datos del Servicio de Rentas se los tiene presentado de esta manera. Sin 
embargo, hubiese sido interesante analizar el cacao en grano, pero al estar 
consolidado en un macro rubro, se debe realizar un supuesto en base a los 
datos de exportación que ya fueron analizados. 
 
Cuadro 8 Total de impuestos generados en 2010-2015 por sectores de 
interés. 
 
Fuente. Servicio de Rentas Internas, elaborado por el autor. 
 
El sector que destaca es el de elaboración de productos de confitería, ya que 
desde el 2010 al 2012 presenta un crecimiento lineal; sin embargo, en el año 
2013 hay un decrecimiento, sin embargo, a partir del 2014 empieza un 
incremento exponencial. Para poder observar el comportamiento de estos 
datos de forma exclusiva para el caso del cacao, en los próximos gráficos se 
Total de Ingresos 2010 2011 2012 2013 2014 2015
ELABORACIÓN PRODUCTOS DE CONFITERÍA. 178387891,40 212398265,03 218018674,16 208904540,01 231261039,19 244514076,67
VENTA AL POR MAYOR DE OTROS PRODUCTOS ALIMENTICIOS. 623340929,17 845581620,44 763017446,09 774804004,25 923746168,84 962486167,39
ACTIVIDADES POSCOSECHA 623283920,95 653225845,19 486036775,08 480373364,58 567783282,23 582122002,37
Total de Impuesto Renta 2010 2011 2012 2013 2014 2015
ELABORACIÓN PRODUCTOS DE CONFITERÍA. 1773837,61 3360241,35 3609345,92 2998226,29 4449546,71 5000412,52
VENTA AL POR MAYOR DE OTROS PRODUCTOS ALIMENTICIOS. 3851054,95 7118041,31 6984111,71 5101093,21 5623068,10 5252624,21
ACTIVIDADES POSCOSECHA. 4330824,96 5161248,17 5254017,72 4744079,63 5854358,26 4199847,48
188 
 
 
 
pueden observar las tendencias de ingresos e impuestos para la elaboración 
del chocolate.  
 
Para el caso concreto de las actividades post cosecha, no se puede tener un 
dato concluyente desde el punto de vista fiscal porque en ese rubro se 
involucra más de un producto. Por lo tanto, el comportamiento de los 
ingresos totales y por impuestos no da luces de la influencia de las políticas. 
 
De manera rápida la conclusión que se puede generar desde estos datos, es 
que hasta el año 2013, el comportamiento de la curva no es constante; sin 
embargo, desde el 2013 en adelante el incremento anual es sostenido, 
inclusive sobrepasando las del año 2011 año considerado como positivo 
para el sector cacaotero. 
 
Se puede desprender dos supuestos: que se disminuyó la evasión fiscal o 
que se incrementaron los volúmenes de producción de chocolates y 
confitería. Con los datos presentados al momento el segundo supuesto tiene 
mayor connotación, porque comparando el ingreso total vs el ingreso fiscal 
generado por el producto, se observa que el ingreso total también se 
incrementó, por lo que se puede concluir que el sector ha tenido incrementos 
en los últimos años y su contribución fiscal también genera divisas para el 
país. En conclusión, las políticas adoptadas han generado un crecimiento 
sostenido en el sector, el mismo que a su vez genera incrementos 
sostenidos a la economía general del estado: relación (causa-efecto). 
 
Con las cifras presentados hasta este momento, se puede considerar que 
las políticas públicas adoptadas para el sector cacao en el período de 
estudio, ha favorecido el incremento del sector y las rentas del país, sin 
considerar los efectos colaterales como generación de empleo, 
mejoramiento de los ingresos, entre otros. 
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Figura 32 Impuestos generados por la elaboración de chocolate. 
Fuente: Servicio de Rentas Internas, elaborado por el autor. 
 
4.2.2. Datos socioeconómicos de los productores 
Tal como se mencionó previamente en la metodología, se seleccionó una 
muestra de 235 productores; los cuales pertenecen a la Asociación 
Fortalezas del Valle, a quienes se les aplicó una encuesta con la finalidad de 
obtener información de algunas variables socioeconómicas, con la 
particularidad que se generó también información posterior al terremoto del 
16 de abril del 2016. 
 
Hasta este punto el estudio debe concluir que las políticas públicas 
adoptadas entorno a la cadena de valor del cacao han beneficiado al sector, 
así lo han demostrado los resultados previos; a continuación, los datos 
presentados al primer eslabón de la cadena (productor), afirmarán si el 
beneficio está llegando a todos los sectores de la cadena. 
 
A continuación, se realizará un relato de los principales datos obtenidos y al 
final de este apartado se mostrarán gráficas de los datos de mayor 
relevancia para el estudio. En lo concerniente a la cantidad de personas que 
componen el hogar de los productores el 55% de ellos tienen hogares que 
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fluctúan entre 4 a 5 personas, un 20% tienen más de 6 miembros de familia 
y un 25% como máximo tres miembros de su hogar. En lo concerniente al 
nivel de educación de los productores se reflejó que el 94% no habían 
cursado estudios universitarios, apenas un 4% había tenido estudios 
universitarios y un 2% no había culminado un estudio universitario; el 96% 
estaba distribuido en un 26% que solo tenía instrucción básica; un 28% con 
instrucción básica incompleta, cerrando con un 28% que había culminado la 
secundaria y un 12% no culmino la instrucción secundaria. 
 
En lo que respecta a la tenencia de la tierra el 70% realiza sus actividades 
productivas en terrenos propios, un 26 % en terrenos familiares y solo un 4% 
en terrenos que no son propios, ya sea porque alquila o porque comparte 
gastos del cultivo con el dueño de la propiedad. En relación al tiempo que 
llevan trabajando en la producción del cultivo del cacao solo un 12% lleva 
menos de 5 años, mientras que el restante 88% lleva más de 5 años 
distribuidos de la siguiente manera: un 46% con más de cinco años en la 
actividad, pero no sobrepasa los 10 años, un 26% con más de diez años, 
pero menos de 20 y un 22% que tiene más de 20 años en la actividad. 
 
El anterior dato de la cantidad de tiempo trabajando en el cultivo de cacao se 
complementa que, a diferencia de otros cultivos, el caso de cacao es un 
cultivo tradicional, que prácticamente ha sido adoptado por las generaciones 
de productores venideras, es así que el 96% de los encuestados tienen entre 
1 a 4 miembros de su hogar dedicadas a labores del cultivo.  
 
Este 96% lo conforma un 41% con uno o dos miembros de la familia y un 
55% con 3 o 4 miembros de la familia; estos datos se justifican por las 
diferentes labores que acarrea el cultivo, en donde las labores más fuertes 
son realizadas por los hombres del hogar mientras que otras como la 
extracción del grano “en baba” es realizado por mujeres, jóvenes o niños de 
las familias en bajos porcentajes. 
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Este dato se complementa cuando se preguntó la edad de personas que 
trabajan en el cultivo, en dónde el 47% de los involucrados están en edades 
entre los 31 a 40 años, un 19% entre los 41-50 años; un 13% entre los 51-60 
años al igual que los que se encuentran en el rango entre 21-30 años; 
finalmente un 4% entre 13-20 años y un 2% niños que intervienen en la 
actividad. Los datos presentados previamente fueron comprobados con una 
pregunta en la que se consultaba sobre quién realiza los trabajos del cultivo; 
ante lo cual el 89% respondió que las actividades eran suplidas por el 
agricultor y su familia, solo un 11% contrata jornaleros externos para las 
labores de finca. 
 
Los anteriores datos también tienen mucha coherencia con los valores 
porcentuales presentados más adelante, cuando se preguntó al productor 
sobre el hectareaje de la Unidad de Producción, debido a que la mayoría de 
las parcelas son menores a las 5 hectáreas, la mayoría del trabajo para la 
producción del cacao se limita mucho a la actividad familiar. 
 
Ya en lo concerniente en la dependencia de los hogares de los productores 
en el cultivo del cacao principal actividad económica, se evidencia que el 
66% de los encuestados tiene como principal actividad económica al cacao, 
mientras que el 32% en otros cultivos. Este 32% también tiene producción 
de cacao; sin embargo, no es su principal actividad; los otros valores como 
remesas de migrantes y actividades no agrícolas no son tan representativas 
en sus valores. A continuación, en el gráfico 33 se evidencian los valores 
presentados. 
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Figura 33 Principal actividad económica de los productores 
encuestados. 
Fuente. Encuesta realizada por el autor. 
 
El tamaño de las Unidades de producción es un factor clave en los ingresos 
de los productores, por eso también fue considerado en la encuesta. El 83% 
de los productores tienen menos de 5 hectáreas de cultivo de cacao, lo cual 
contrasta con el dato nacional de aproximadamente el 42% tiene este 
tamaño de unidades de producción de cacao; lo que comprueba que en 
Manabí las parcelas comúnmente son pequeñas. Un 16 % de los 
encuestados tiene una extensión entre las 5 y 10 hectáreas, mientras que el 
1% tiene propiedades entre las 10 y 50 hectáreas.  
  
193 
 
 
 
 
Figura 34 Tamaño de las unidades de Producción de los productores 
encuestados. 
Fuente. Encuesta realizada por el autor. 
 
Se destaca que el 96% de los productores tienen sembrado el cacao tipo 
Nacional, el mismo que como ya fue descrito tiene cualidades organolépticas 
que lo diferencian en el mercado, solo un 4% produce cacao denominado 
CCN-51 el cual es altamente productivo, pero no tiene las características del 
anterior.  
 
Con los datos hasta ahora presentados, se consultó a los productores si la 
producción en los últimos años se había incrementado; ante esto el 45% 
contesto que nada, un 38% que poco, un 14% que algo y solo un 3% que 
mucho; es decir solo el 17% considera que su producción se ha 
incrementado, sin embargo, tampoco deja de ser aceptable el 38% que al 
menos piensa que se ha incrementado un poco.  
 
Estos datos contrastan con los rendimientos a nivel Nacional, además con la 
misma información proporcionada por los productores en relación a los 
niveles de producción en las fincas generan una aparente contradicción; 
porque de acuerdo a datos históricos del año 2010, la mayoría de los 
pequeños productores tenían una producción promedio por debajo de los 
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ocho quintales por hectárea, posiblemente, el 38% que opinaron que un 
poco no tienen clara la dimensión del incremento. 
 
 
Figura 35 Producción promedio de los productores. 
Fuente. Encuesta realizada por el autor. 
 
En la figura 35 se observa que solo un 11% de los productores encuestados 
manifestaron tener producciones por debajo de los ocho quintales por 
hectárea; sin embargo, un 67% manifestaron tener producciones por encima 
de los ocho quintales. Hay que destacar que se tomaron estos valores 
referenciales basados en las medias de producción que se tenían 
reportadas. 
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Figura 36 Percepción de los productores con relación al incremento de 
la producción. 
Fuente. Encuesta realizada por el autor. 
 
Los valores presentados en la figura anterior presentan concordancia con el 
incremento de los rendimientos a nivel Nacional a nivel del cacao; existe una 
aparente contradicción con la figura 35, porque en esta un 45% de los 
productores creen que no incremento en nada el rendimiento; esta aparente 
contradicción podrá ser develada más adelante cuando se revise la gráfica 
concerniente a los precios pagados a los productores por sus productos. 
  
En la siguiente figura, se comprueba que los productores encuestados 
concuerdan en un 36% que la producción del cacao es la principal actividad 
para la generación de ingresos de sus familias, mientras que un 16% lo 
considera como su único ingreso; el restante 48% lo considera un 
complemento a los ingresos familiares. Destacando una vez más que en las 
economías rurales, las familias generan por distintas fuentes sus ingresos, 
cría de animales menores, cultivos de ciclo corto, comercio, servicios, entre 
otras fuentes de ingresos, sin embargo, que un 52% en la suma de los que 
dependen exclusivamente de la venta del cacao y los que se constituye 
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como principal actividad, es un valor alto y de allí la importancia de este 
cultivo en la economía rural de esta provincia. 
 
  
Figura 37 Influencia del cacao en el ingreso familiar de los productores. 
Fuente. Encuesta realizada por el autor. 
 
Para complementar el anterior gráfico a continuación se presenta los 
ingresos mensuales a causa de la venta del cacao por parte de los 
productores. Se destaca que el 88% no percibe ingresos que superen los 
400 dólares por la venta mensual de cacao; sin embargo, analizando la 
gráfica anterior con la siguiente se debe de recordar que los productores 
solo en un 16% manifestaron una dependencia total de la venta de cacao, 
para el 100% de los productores la actividad cacaotera representa un rubro 
para complementar sus presupuestos en la generación de recursos 
familiares. 
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Figura 38  Influencia del cacao en el ingreso familiar de los productores. 
Fuente. Encuesta realizada por el autor. 
 
El siguiente gráfico posiblemente genera la respuesta a la interrogante o 
posible contradicción mostrada en la gráfica 33 en relación al resto de datos; 
y de acuerdo a los autores, se relaciona al precio que se paga a los 
productores por la venta del cacao en grano. Siempre la última percepción 
es la que normalmente queda en la memoria de las personas; y desde el 
2014 hasta el 2016 los precios han estado relativamente estables, sin 
mayores variaciones con excepción de los picos y tendencias propias del 
mercado. 
 
Sin embargo, la estabilidad de estos precios en el mercado está por encima 
de los históricos de años anteriores; pero al revisar los datos de manera 
minuciosa, se observa que en el último cuatrimestre del 2016 a la fecha 
2017, los precios pagados a los productores han tenido una caída 
estrepitosa, fechas que coinciden con el período de estudio. Incluso los 
precios de cierre del 2016 e inicios del 2017, se encuentran por debajo de la 
franja de la gráfica comparativa aún con las cifras 2014. 
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Fuente. MAGAP, 2017, elaborado por el autor. 
 
 
 
Diario Expreso señala en la Edición del 06 de marzo del 2017, lo siguiente:  
“El desplome del precio internacional del cacao desdibuja la 
sonrisa que se había marcado en el pasado a los productores y 
exportadores, en los días en que una tonelada llegó a costar 
por encima de los $ 3.300. Desde este monto ha empezado a 
descender el costo. “En una semana la caída del precio de la 
tonelada de cacao ya suma $ 400; hasta el mediodía de ayer 
en los mercados de Estados Unidos se ofertaba a $ 2.967” 
 
Iván Ontaneda, presidente de la Organización Internacional de Cacao 
(ICCO). ¿La razón de los bajos precios? Explicó que en parte la baja de 
precios se da por la caída de la demanda. Los grandes consumidores 
cuentan con un buen stock desde el año pasado, además de la crisis 
Figura 39 Historial de precios pagado a los productores por los 
centros de acopio. 
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económica europea que también provoca que se compre menos. “Se tiene 
que tomar en cuenta también que ha bajado el poder adquisitivo del 
consumidor final del chocolate y provocó el cierre de una planta importante 
de chocolate en Finlandia”, indicó Ontaneda.  
 
A esto se suman las situaciones macroeconómicas mundiales como la 
situación de China, lo que no solo afecta al cacao, sino a todas las materias 
primas. Según Ontaneda la situación de precios internacionales del cacao 
afecta mucho a Ecuador. ¿Por qué? “Porque está en el pico de la cosecha y 
los productores reciben en promedio $ 110 por quintal, versus $ 140 que 
recibían hace dos semanas”. Las pérdidas son de 30 dólares por quintal y se 
debe tomar en cuenta que el costo de producción por quintal está entre $ 70 
y $ 85.  
 
Se debe de considerar que el 2015 fue un año atípico, porque se les 
presentaron problemas desde marzo. El cambio de clima provocó 
enfermedades en las plantaciones como la monilla, escoba de bruja, hongos 
que afectó a provincias como Esmeraldas, Los Ríos, Manabí y parte de la 
Amazonía. Esto provocó la pérdida de mazorcas hasta en un 50 % en 
muchas haciendas. Para agosto de ese año, el Gobierno declaró la 
emergencia fitosanitaria para entregar kits, para enfrentar el problema.  
 
En el mes de abril del 2016, el país vivió uno de los eventos más 
catastróficos con el sismo que sacudió la provincia de Manabí una de las de 
mayor producción de cacao. 
 
Al tener que desde el 2015 a la fecha se han dado una serie de eventos que 
no favorecen al sector, los resultados y los valores obtenidos hasta ahora 
solo confirman que el sector ha crecido notablemente. Sin embargo, el 
efecto generado sobre el productor y su percepción luego de varios eventos 
negativos; hacen parecer como que no existe una mejoría para el sector. 
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CAPÍTULO 5: IMPACTOS 
5.1. Propuesta Para la Solución del Problema 
Considerando el tercer objetivo específico del trabajo: “Generar 
recomendaciones al Modelo de Dirección Estratégica Gubernamental, en lo 
concerniente al Desarrollo Productivo del producto priorizado cacao”. A 
continuación, se genera un marco propositivo de los principales puntos y 
ejes que pueden ser considerados, para una repotenciación del Desarrollo 
productivo del cacao, considerando las principales aristas de 
Direccionamiento que debe de tener la estrategia gubernamental. 
 
Para poder direccionar las diferentes estrategias a un mismo horizonte, se 
realiza el siguiente planteamiento como objetivo general del cual se 
desprenderían todas las estrategias para el sector: Fortalecer la 
Institucionalidad de la cadena de valor cacao, vinculando a los actores 
competentes en las diferentes fases de la cadena. 
 
Con los resultados obtenidos a través de la tesis se revela que a pesar que 
las cifras macro, han mejorado los volúmenes, así como la participación del 
mercado y los precios han estado relativamente estables en el último 
quinquenio, aún los productores, no han sentido el impacto positivo de las 
estrategias aplicadas para el sector; en virtud de lo cual los componentes 
están orientados a generar un mayor impacto a nivel de los productores: 
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Componente 1: Rehabilitar y establecer nuevas plantaciones de cacao 
Para poder cumplir con la rehabilitación y el establecimiento de las nuevas 
áreas a continuación se muestra un cuadro que compara la posible 
población que demandaría ser parte de la propuesta, la efectiva y la 
demanda actual. Hay que considerar que estos datos son basados al 
levantamiento de información proporcionada por el mismo Ministerio de 
Agricultura. 
 
Cuadro 9 Demanda de servicios de rehabilitación de finca de cacao, por 
parte de productores, Zonas 1 - 4. 
 
Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganadería, 2015, elaborado por el autor. 
 
Atacames 1000 500 1500 1000
Eloy Alfaro 1500 750 2250 1500
Esmeraldas 500 250 750 500
La Concordia 2000 1000 3000 2000
Muisne 1000 500 1500 1000
Quininde 2000 1000 3000 2000
Rio Verde 500 250 750 500
San Lorenzo 1500 750 2250 1500
Gonzalo Pizarro 150 75 225 150
Lago Agrio 200 100 300 200
Putumayo 150 75 225 150
Shushufindi 750 375 1125 750
Sucumbíos 750 375 1125 750
Archidona 1000 500 1500 1000
Tena 1000 500 1500 1000
Aguarico 400 200 600 400
La Joya De Los Sachas 600 300 900 600
Loreto 400 200 600 400
Orellana 600 300 900 600
Pedro Vicente Maldonado 1200 600 1800 1200
Puerto Quito 2800 1400 4200 2800
Bolívar 1500 750 2250 1500
Chone 1500 750 2250 1500
El Carmen 2500 1250 3750 2500
Flavio Alfaro 1000 500 1500 1000
Pedernales 1000 500 1500 1000
Pichincha 1000 500 1500 1000
Portoviejo 1000 500 1500 1000
Santa Ana 500 250 750 500
Santo Domingo 4000 2000 6000 4000
CantonesProvincias
Zona 4
Zona 1
Esmeraldas
Sucumbíos
Napo
Zona 2 Orellana
Pichincha
Manabí
Santo 
Domingo de 
los 
Tsáchilas
Zonas de 
Planificación
Población 
demandante 
Potencial
Población 
demandante 
Efectiva
Total 
Demanda 
Actual
Total 
Demanda 
Insatisfecha
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Cuadro 10 Demanda de servicios de rehabilitación de finca de cacao, 
por parte de productores, Zonas 5 - 7. 
 
Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganadería, 2015, elaborado por el autor. 
 
Conociendo el volumen de productores y considerando como componente 
de base la rehabilitación; a continuación, se plantean acciones macros que 
permitirán completar la estrategia: 
1. Podas de plantaciones de cacao. 
2. Asistencia técnica especializada. 
3. Entrega material genético altamente productivo y tolerante a los 
principales problemas fitosanitarios del cultivo. 
 
Con la rehabilitación y el establecimiento de nuevas plantaciones se podría 
incrementar la oferta exportable y mantener y mejorar los incrementos 
presentados, en los últimos años como productos de las estrategias tomadas 
y consideradas en este estudio. 
Echeandía 2000 1000 3000 2000
Las Naves 2000 1000 3000 2000
El Empalme 750 375 1125 750
Milagro 3000 1500 4500 3000
Naranjal 750 375 1125 750
Naranjito 750 375 1125 750
Balao 750 375 1125 750
Buena Fe 2000 1000 3000 2000
Mocache 1500 750 2250 1500
Montalvo 1000 500 1500 1000
Palenque 1000 500 1500 1000
Quevedo 1000 500 1500 1000
Quinsaloma 800 400 1200 800
Valencia 200 100 300 200
Ventanas 1000 500 1500 1000
Vinces 1500 750 2250 1500
Gualaquiza 600 300 900 600
Morona 600 300 900 600
Palora 600 300 900 600
San Juan Bosco 600 300 900 600
Sucua 600 300 900 600
El Pangui 600 300 900 600
Nangaritza 600 300 900 600
Paquisha 600 300 900 600
Yantzaza 600 300 900 600
Zamora 600 300 900 600
60000 30000 90000 60000
Población 
demandante 
Efectiva
Total 
Demanda 
Actual
Total 
Demanda 
Insatisfecha
Zamora 
ChinchipeZona 7
Zona 5
Zonas de 
Planificación Cantones
Bolívar
Guayas
Los Ríos
Zona 6 Morona Santiago
Total General
Provincias
Población 
demandante 
Potencial
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Como se mencionó previamente, esta propuesta está orientada a generar un 
beneficio mayor al sector de la cadena que de acuerdo a los datos obtenidos 
en esta tesis, siente que aún los beneficios de mejora en los macrodatos no 
están llegando al sector por eso este componente busca fortalecer la 
producción y mejorar las cifras a nivel productivo. 
 
Con estas acciones se puede mejorar los índices de producción y en cifras 
macros, mejorar la oferta exportable en al menos 250 mil TM por año, que 
considerando los precios pagados en el mercado en los últimos años 
generarían divisas por más de 820 millones de dólares. Esto generaría un 
alto impacto en las cifras socioeconómicas, pero a la vez al incrementarse 
los volúmenes de cosecha se incrementarían colateralmente los ingresos de 
los productores, esto en el consolidado nacional. 
 
Interviniendo de acuerdo al cuadro presentado 75000 hectáreas, se puede 
pasar del promedio actual de producción, a una cifra de 15 quintales por 
hectárea finca. Considerando la inclusión de material mejorado, además de 
la rehabilitación de las fincas. 
 
Las acciones macros, descritas anteriormente deben de ir complementadas 
de otras actividades estratégicas que a continuación se describen: 
1. Implementar un consejo sectorial, para discutir la problemática del 
sector, generar actualización de datos y proveer de soluciones en los 
diferentes eslabones de la cadena, haciendo énfasis en los 
productores de materia prima. 
2. Organización de consejos sectoriales nacionales, para compartir 
soluciones a la problemática productiva y en otros eslabones la 
cadena productiva del cacao. 
3. Censar las plantaciones viejas que aún existen y las que no tienen 
ningún tipo de manejo, posterior al plan generado al 2017, con la 
finalidad de hacer una rehabilitación total a estas plantaciones. 
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4. Fomentar a nivel de las regiones productoras de cacao la 
implementación de jardines clonales a nivel de Instituciones 
Universitarias con facultades de Ingeniería Agronómica o ciencias 
afines. 
5. Vincular a las Instituciones de Educación Superior e INIAP, en la 
investigación genética y productiva del cacao a nivel de las diferentes 
regiones del país, propiciando las alianzas públicas-públicas y 
públicas-privadas. 
6. Generar estudios avanzados de biotecnología para la propagación 
acelerada y conservación del material genético con alta productividad, 
además de una nueva caracterización de perfiles de sabor por zona a 
fin de comercializar en mejores términos la materia prima. 
 
Componente2: Fortalecer la Institucionalidad de la cadena de cacao 
Para poder cumplir con este componente a continuación se sugieren 
actividades estratégicas macros que pueden ser adoptadas como parte de la 
propuesta que se está sugiriendo:  
 Créditos productivos para renovación de cacao, mediante convenio 
BAN ECUADOR – MAGAP. 
 Estructura sociorganizativa a nivel nacional en los sectores cacao.  
 Mesas de concertación con actores institucionales vinculados a 
sectores de cacao. 
 Alineamiento estratégico y operativo de actores instituciones de 
acuerdo a sus competencias en cada eslabón de las cadenas cacao. 
 
Uno de los principales problemas en el sector, es que, a pesar de su importancia 
para la economía nacional, no cuenta con una línea crediticia, que permita 
apalancar desde las operaciones, hasta las inversiones en el largo plazo; de 
acuerdo a los datos levantados en esta tesis uno de los principales descontentos 
del sector productivo, está relacionado al con factores financieros. Al momento las 
líneas de crédito para el sector han sido entregadas por medio de la banca de 
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segundo piso como la Corporación Financiera Nacional, y son líneas casi dirigidas 
para medianos y grandes inversiones. 
 
Esto ha provocado que el pequeño productor se sienta desprotegido en temas 
financieros, a pesar de ser un tema altamente sensible para la economía nacional; 
la propuesta exclusiva para el sector cacao debe de considerar en el diseño y 
puesta en marcha de un producto financiero para agricultores beneficiarios, un 
producto financiero adaptado al ciclo productivo del Cacao Nacional Fino o de 
Aroma, el mismo que empieza a dar sus frutos a partir del tercer año. 
 
Para generar un beneficio directo al ámbito productivo, se debe anclar la propuesta 
como una acción de incentivo, el acceso a una línea de crédito especial, con la 
finalidad que los productores puedan financiar, la tecnificación de las fincas. Por tal 
motivo se propone un convenio entre el Ministerio de Agricultura y el BAN 
ECUADOR (Banca para el Desarrollo Productivo Rural y Urbano), para que los 
productores que tengan acceso a la rehabilitación de finca, también tengan acceso 
a créditos blandos para el Fomento Productivo. A continuación, se plantea el 
segundo componente de la propuesta. 
 
Para poder cumplir el fortalecimiento de la institucionalidad y poder hacer énfasis en 
el lado de la cadena que socialmente se encuentra más desprotegida, se hace 
necesario conocer la cantidad de productores que se encuentran a nivel de las 
diferentes provincias productoras de cacao.  Por eso este componente se 
fortalecerá con la realización de un censo cacaotero, que identifique localización, 
hectareajes, producción, entre otros datos productivos.  Esto servirá para 
implementar un plan para el ordenamiento de los sectores productivos a nivel del 
país, permitiendo de esta   manera desarrollar una logística de mercados que no 
permita una disminución   de precios que perjudiquen a los productores. 
 
Se pueden generar actividades que mejoren la calidad del cacao como mecanismo 
que permitirá a los productores acceder a mejores mercados y mejores precios. 
Uno de los énfasis tiene que ver con la estandarización de la calidad. Para esto se 
requiere de varias acciones conjuntas y realizar alianzas públicas-públicas y 
públicas- privadas con varios actores claves. 
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Complementario al censo se debe de levantar una línea de base de la 
infraestructura de comercialización de cacao instalada, considerando además que 
posterior al terremoto del 16 de abril, hubo infraestructura de beneficio de cacao 
que quedó destruida. La idea de generar esta acción es homologar o estandarizar 
las infraestructuras y los procesos de todos los Centros de Acopio con los mismos 
elementos y procedimientos, considerando las condiciones climáticas de cada zona 
cacaotera.  
 
Se promoverá la comercialización asociativa como mecanismo idóneo que permitirá 
incluir a varios productores en los procesos y permitirá que accedan a mejores 
mercados. En esta tesis se tomó como caso de estudio la Corporación Fortalezas 
del Valle, que es un caso exitoso de asociatividad en temas de cacao, se podría 
desde estos ejemplos, tomar los modelos que le han dado el éxito a este grupo de 
productores. 
 
Se pueden plantear la formalización de grupos con personería jurídica, 
reconociéndolas como entidades promotoras del desarrollo del sector, para ello se 
tomarán acciones como el empadronamiento de los productores y el iniciar un 
proceso de fortalecimiento de las mesas provinciales del Cacao. 
 
Las acciones macros, descritas anteriormente deben de ir complementadas de 
otras actividades estratégicas que a continuación se describen: 
1. Diseñar e implementar a los agricultores beneficiarios, un producto 
financiero adaptado al ciclo productivo del Cacao Nacional Fino o de Aroma. 
2. Capacitar a pequeños productores y organizaciones en procesos para 
acceso financiamiento, gerencia, fortalecimiento organizacional; a nivel de 
organizaciones de base y mesas de concertación nacional en ambas 
cadenas, al término del proyecto. 
3. Posicionamiento interno del cacao ecuatoriano para crear una de cultura de 
consumo en el mercado interno. Esto conociendo que el consumo en el país 
aún está orientado a consumir chocolates con poca cantidad de cacao. 
4. Desarrollar marcas y denominaciones de origen, que permitan identificar en 
base al mapa de sabores la procedencia de los cacaos en el Ecuador. 
5. Equipamiento y homologación de centros de acopio de cacao, generando 
prototipos en base a los volúmenes de acopio en cada uno de los centros. 
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6. Diseñar e implementar un Sistema de Trazabilidad, que permita diferenciar 
las variedades en la comercialización interna y externa, en conjunto  
7. Planeación o actualización estratégica de las mesas de concertación 
nacional que llevarán adelante la cadena productiva al término del proyecto 
8. Construcción de infraestructura a nivel nacional y contratación de servicios 
de apoyo para el funcionamiento de un gremio de cacao fino de aroma, 
organismo representativo de los pequeños productores. 
 
Como se evidencia esta propuesta que parten de un objetivo general y que 
aterrizan en dos componentes con sus respectivas actividades, proponen un marco 
enfocado al productor, que de acuerdo a las encuestas de esta tesis aún no percibe 
las mejorar generadas o que fueron visibles a nivel macroeconómico en el sector 
cacaotero. Por eso lo presentado pone en el centro al desarrollo productivo y a los 
agricultores, sin embargo, no descuida aspectos de comercialización y de mejora 
de la calidad del producto. 
5.2. Estrategia de Ejecución 
La estrategia de ejecución de la propuesta comprende un modelo de gestión, 
estructura operativa, arreglos institucionales, que a continuación se detallan: 
 
5.2.1. Base Legal 
 
Cabe indicar que la propuesta para el desarrollo del Cacao Nacional Fino de 
Aroma como mecanismo de gestión estratégica para el sector cacaotero, se 
enmarca en la siguiente base legal: 
 
Que, entre los derechos del Buen Vivir, el artículo 14 de la 
Constitución de la República del Ecuador, determinan que las 
personas y las colectividades tienen derecho al acceso seguro 
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y permanente a alimentos sanos, suficientes y nutritivos, para 
lo cual el Estado deberá promover la soberanía alimentaria. 
 
Con el fin de alcanzar los fines del Régimen de Desarrollo 
establecidos en los numerales 2 y 4 del  artículo 276 de la 
Constitución de la República del Ecuador, el Estado debe 
mejorar las condiciones del área rural del Ecuador a través de 
la construcción de un sistema económico, justo, democrático, 
productivo, solidario y sostenible basado entre otras cosas en 
la distribución igualitaria de los medios de producción y que 
permita conservar la naturaleza y mantener un ambiente sano 
y sustentable que garantice a las personas y colectividades al 
acceso equitativo, permanente y de calidad al agua, aire y 
suelo. 
 
Que el artículo 281, ibídem en concordancia con el artículo 1, 
primer inciso de la Ley Orgánica del Régimen de Soberanía 
Alimentaria, establecen que la soberanía alimentaria constituye 
un objetivo estratégico y una obligación del Estado para 
garantizar a las personas, comunidades, pueblos y 
nacionalidades alcancen la autosuficiencia de alimentos sanos 
y culturalmente apropiados de forma permanente. Para ello, 
será responsabilidad del Estado entre otras: “generar sistemas 
justos y solidarios de distribución y comercialización de 
alimentos” 
 
En ese sentido, el Art. 285 de la norma ibídem establece que la 
política fiscal tiene como objetivos específicos, entre otros la 
redistribución del ingreso por medio de transferencias, tributos 
y subsidios adecuados. 
 
Por otro lado, el numeral 1 del artículo 334, ibídem, determina 
que al Estado le corresponde promover el acceso equitativo a 
los factores de la producción, evitando la concentración o 
acaparamiento de factores y recursos productivos, la 
redistribución y supresión de privilegios o desigualdades en el 
acceso a ellos. 
 
De su parte, el artículo 306, Ibídem, establece que el Estado promoverá las 
exportaciones, con preferencia de aquellas que generen mayor empleo y 
valor agregado, y en particular las exportaciones de los pequeños y 
medianos productores y del sector artesanal. 
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De conformidad con el Art. 409 de la Constitución de la República del 
Ecuador, es de interés público y prioridad nacional la conservación del suelo, 
en especial su capa fértil. Se establecerá un marco normativo para su 
protección y uso sustentable que prevenga su degradación, en particular la 
provocada por la contaminación, la desertificación y la erosión. 
 
En el mismo sentido, el Art. 410 de la Carta Magna establece que el Estado 
brindará a los agricultores y a las comunidades rurales apoyo para la 
conservación y restauración de los suelos, así como para el desarrollo de 
prácticas agrícolas que los protejan y promuevan la soberanía alimentaria. 
 
Es importante destacar, además, lo contemplado por el Art. 93 del Código de 
la Producción, el cual  indica que el Estado fomentará la producción 
orientada a las exportaciones y las promoverá, entre otros, mediante la 
asistencia o facilitación financiera prevista en los programas generales o 
sectoriales que se establezcan de acuerdo al programa nacional de 
desarrollo; asistencia en áreas de información, capacitación, promoción 
externa, desarrollo de mercados, formación de consorcios o uniones de 
exportadores y demás acciones en el ámbito de la promoción de las 
exportaciones, impulsadas por el Gobierno nacional. 
 
5.2.2. Estructura operativa 
Para la ejecución de la propuesta se plantea el diseño de un mecanismo 
tripartito, con intervención del MAGAP a través de la Unidad de Coordinación 
de Cacao, las Mesas Provinciales de Cacao y la Coordinadora de Cacao 
Nacional Fino o de Aroma. Mediante este esquema se reconoce el saber 
hacer de las organizaciones y se traslada la responsabilidad a los actores 
reales sobre sus experticias y especialidades. 
 
Al mismo tiempo evita la creación de mayor burocracia y peso para el sector 
público y se genera capacidades propias en las organizaciones de 
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productores, actores permanentes de la cadena y con mayores opciones de 
sostenibilidad en el largo plazo. La propuesta debe de contar con un gerente, 
que tendrá la responsabilidad de coordinar la ejecución con los equipos 
técnicos del proyecto a nivel central y regional del MAGAP; así como la 
coordinación externa con las entidades y organizaciones de cacao. 
 
 
Figura 40 Esquema de la Estructura Operativa de la Propuesta. 
 
5.2.3. Mesas Provinciales de Cacao 
Están conformadas por las Organizaciones de Productores de Cacao, de 
primer nivel y de segundo nivel circunscritas en una determinada provincia, 
las mesas tienen como finalidad principal el ser un espacio de concertación y 
de coordinación de acciones en beneficio del sector, en el marco del 
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proyecto, serán partícipes en la ejecución de los sub programas relativos a 
su actividad, tendrá como principales responsabilidades: 
1. Coordinación con a las Organizaciones de Productores en la 
realización de los planes operativos anuales. 
2. Implementación del subprograma de comercialización asociativa. 
3. Implementación de planes y proyectos específicos de: investigación, 
certificación, fomento de la calidad, fomento al consumo interno u 
otros, según se establezca para la región en el proyecto. 
4. Elaboración de informes periódicos para la UC. 
 
5.2.4. Gremio Nacional de Productores Cacaoteros 
Estará constituido por los representantes de las Mesas Provinciales del 
Cacao, a razón de 2 delegados por mesa, representa a alrededor de unos 
30mil productores organizados, y su objetivo es coordinar con las Mesas y 
las Organizaciones las acciones pertinentes tendientes a mejorar las 
actividades cacaoteras, incidir en políticas públicas, gestionar y ejecutar 
proyectos. 
 
En el marco de la ejecución del proyecto se ha definido que el rol principal es 
asegurar por medio de mecanismos internos, que los socios - agricultores 
implementen en sus fincas sistemas productivos de acuerdo a las 
propuestas técnicas correspondientes y que en el tiempo determinado 
alcancen y mantengan los niveles de productividad y rentabilidad estipulados 
en la propuesta. 
Tendrá una participación activa en temas tales como: 
1. Coordinación con las Mesas Provinciales y la Unidad de Coordinación 
para la elaboración del plan operativo anual. 
2. Ejecución de su plan operativo anual 
3. Implementación de las propuestas técnicas y metodológicas del 
proyecto 
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4. Implementación de los planes y proyectos específicos de 
fortalecimiento organizativo, calidad, otros que establezcan para la 
región mediante el proyecto 
5. Elaboración de informes periódicos para la Unidad de Coordinación. 
6. Prestación del servicio de asistencia y acompañamiento técnico 
durante la vida del proyecto, sobre la base del modelo metodológico 
de extensión rural definido para el proyecto 
7. Servir como correa de transmisión entre los agricultores y la entidad 
financiera local (EFL) encargada de prestar el servicio de crédito 
productivo 
8. Entregar un aval que certifique la idoneidad del agricultor para recibir 
el crédito. 
9. Certificar el plan de implementación del sistema productivo (plan de 
finca) y el plan de asistencia y acompañamiento técnico como aval 
para la entrega del crédito. 
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CONCLUSIONES 
 
 
1.- En relación a la primera hipótesis planteada en el presente trabajo “El 
modelo de Dirección Estratégica Gubernamental implementado posterior al 
cambio de Matriz Productiva, desde las políticas públicas implementadas; ha 
generado un incremento en la producción, trasformación y comercialización 
del cacao en el Ecuador”; ésta se confirma, sustentándose en los resultados 
presentados a lo largo del trabajo. 
 
Primero, se llega a esta conclusión sobre la base del orden cronológico de la 
adopción de las diferentes políticas públicas, como parte de las Estrategias 
Gubernamentales implementadas para el sector cacaotero. Se destaca que 
en el período de estudio y de revisión de las cifras existe una correlación 
directa entre las políticas adoptadas y el incremento de las macrocifras en el 
sector cacaotero, resaltando las cifras relacionadas a producción, 
generación de exportaciones y recaudación fiscal en el sector, además del 
incremento de producción por hectárea. 
 
Se resalta que la implementación de las Estrategias se han dado en los 
contextos macro, meso y micro, es decir, la planificación que partió en un 
contexto macro, fue llevada a la operatividad para este caso en concreto, en 
lo que se denominó el gran proyecto de Minga del Cacao. Es decir, existió 
una incidencia directa de la Estrategia, reflejada a través de las políticas 
implementadas y el resultado final que fue el incremento en la producción, 
transformación y comercialización; es decir, en resumen los resultados 
indican que existe una influencia positiva de las políticas implementadas. 
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2.- En relación a la segunda hipótesis planteada en el presente trabajo “Los 
programas y proyectos desarrollados como parte de la Dirección Estratégica 
Gubernamental para el sector cacaotero, han incidido positivamente en el 
desarrollo productivo y socioeconómico, se confirma la hipótesis planteada, 
sustentados en las cifras relacionadas a la cantidad de hectáreas que se han 
regenerado y mejorado a través del proyecto Minga del cacao, que fue el 
Programa bandera para la implementación de la Dirección Estratégica del 
sector cacaotero. 
 
Se concluye también a través de los resultados obtenidos, que las  
estrategias implementadas, han incidido positivamente en los niveles 
socioeconómicos de los productores encuestados; esto considerando que 
cerca del 52% de los productores tiene en la actividad cacaotera, a su 
principal o única fuente de ingreso, por lo que una mejora económica del 
sector incide, directamente sobre más del 50% de las familias que de alguna 
manera se dedican a la actividad cacaotera, sin contar al otro 48% para los 
que la actividad representa su fuente de ingreso secundaria. 
 
Los resultados presentados a lo largo de este trabajo muestran la influencia 
positiva de las estrategias en los impactos socioeconómicos de los 
productores, principalmente en los rubros como producción e ingresos. Sin 
embargo, a nivel de percepción los productores, creen aún que sus 
condiciones pueden ser mejoradas. Parte de esta percepción se da, como se 
mostró en los resultados, por la disminución de los precios del producto, 
previo al análisis, así como también a la declaratoria de emergencia del 
sector. 
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RECOMENDACIONES 
 
 Los modelos son dinámicos y perfectibles, por ese motivo desde la 
precepción del autor en el capítulo 5 se brindan sugerencias al actual 
modelo implementado al sector cacaotero. 
 
 Además del trabajo operativo que se ha realizado a nivel del territorio, 
con la renovación de plantaciones, podas, y siembra con clones 
mejorados, se recomienda también, que se realice una 
reestructuración de los objetivos vinculados al sector cacaotero de la 
Institución dedicada a las labores de investigación en cacao (INIAP), 
para que las investigaciones se orienten al ámbito genético, 
mejoramiento de nuevos materiales y también a asistir a posibles 
emprendedores que deseen investigar en nuevos productos a base 
de cacao, permitiendo diversificar la industria e incrementar la cadena 
de valor del producto. Con esto se generaría un impacto positivo en 
toda la cadena. 
 
 Por ser un producto de importancia Nacional por la representatividad 
que tiene sobre el PIB, se recomienda que a nivel de Estrategia no 
solo el programa dependa del trabajo realizado desde el MAG 
(Ministerio de Agricultura y Ganadería), sino que además debe haber 
mayor vinculación de otros ministerios. Un caso puntual es el 
Ministerio de Productividad (MIPRO) que es el encargado de canalizar 
todos los temas productivos, vinculados a la transformación e 
industrialización, a fin que el país gane más espacio en la elaboración 
de valor agregado dentro del propio país. 
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ANEXOS 
 
Anexo 1: Preguntas Guías para la Entrevista a los Diferentes 
Informantes de Calidad del Sector: Transformación y 
Comercialización del Cacao. 
1. ¿Creé que la Estrategia Gubernamental de haber priorizado al cacao 
en la nueva matriz productiva ha tenido un efecto positivo o negativo en el 
desarrollo productivo? 
2. ¿Piensa que las Estrategias adoptadas por el gobierno para su sector 
(productor, transformación o comercializador) ha generado una influencia 
positiva para el desarrollo productivo del cacao? 
3. ¿Qué proyecto, programa, ley, ordenanza o cooperación puntual que 
haya adoptado el Gobierno como Estrategia Gubernamental para el sector, 
desde el año 2013 de manera específica para su sector (productor, 
transformación o comercial), ha tenido una afectación específica para el 
desarrollo productivo del cacao? 
4. ¿Con qué instituciones públicas o privadas, la Institución que Usted 
representa interactúa con otros entes involucrados en el desarrollo 
productivo del cacao? 
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5. ¿Qué indicador estadístico puede reflejar un incremento en el 
desarrollo productivo del cacao desde su óptica (producción, transformación 
y comercialización)? 
6. Desde su función manifieste, ¿qué le queda debiendo su institución 
que representa al desarrollo productivo del cacao en el ámbito de 
producción, transformación o comercialización? 
7. Ante la crisis económica presentada a nivel global en el país ¿Qué 
piensa que la institución que Usted representa, debe de hacer en el marco 
estratégico para mejorar el desarrollo productivo en el ámbito cacao? 
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Anexo 2: Encuesta a Productores de Cacao 
1. ¿Cuál su principal actividad económica? 
a. Cultivo de cacao 
b. Otros cultivos 
c. Remesas de migrantes 
d. Actividades pecuarias 
e. Actividades no agrícolas 
  
2. ¿En dónde/para quien ejerce su principal actividad agrícola? 
a. Cultivos propios 
b. Empresa privada 
c. Empresa pública 
d. Persona natural (jornal) 
  
3. ¿Por cuánto tiempo se ha dedicado al cultivo de Cacao? 
a. 1 – 5 años  
b. 5 – 10 años 
c. 11 - 20 años 
d. Más de 20 años. 
  
4. ¿Cuál es la producción promedio por cosecha? 
a. Por hectárea: ________ 
b. Por parcela: __________ Tamaño: _______ 
5. ¿Cuáles, estima Ud., que son sus ingresos económicos mensuales? 
$________ 
 
6. ¿Considera Ud. que es rentable el cultivo de cacao? 
a. Si 
b. No 
  
7. ¿Cuál considera Ud. que ha sido el incremento/evolución de la 
producción de sus cultivos de cacao en los últimos 8 años? 
a. Nada 
b. Poco 
c. Alguno 
d. Mucho 
  
8. ¿Cuál es su nivel de educación? 
a. Básica 
b. Básica incompleta 
c. Colegio 
d. Colegio incompleto 
e. Universidad 
f. Universidad incompleta 
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9. ¿Cuántas personas componen su familia? 
a. 1 - 3 
b. 4 - 5 
c. 6 en adelante 
 
10. ¿Existen miembros de su familia con alguna discapacidad? Indique de 
que tipo: 
a. Física – Motriz (dificultades en control y movimiento del cuerpo) 
b. Sensorial (deficiencia visual, auditiva, o ambas) 
c. Intelectual (disminución de las funciones mentales tales como la 
inteligencia, el lenguaje y el aprendizaje) 
d. Psicosocial (trastornos en el comportamiento como depresión, la 
esquizofrenia, el trastorno bipolar, etc.) 
 
11. ¿Cuál es la superficie total que Ud. produce dedicada al cultivo de 
cacao? 
ha________ 
 
12. ¿Cuál es el número de parcelas y su extensión? 
a. Numero de parcelas_____ 
b. Extensión de las parcelas_____ 
  
13. ¿En dónde se encuentra la explotación agrícola? 
_____________________________________________________________
_____________________________________________________________
________________________________________________ 
 
14. ¿Cuáles considera Ud. que constituyen sus principales rubros/gastos 
en el cultivo del cacao? 
a. Plantones 
b. Fertilizantes 
c. Productos Fitopatológicos 
d. Mantenimiento de maquinaria 
e. Alquiler de maquinaria 
f. Energía 
g. Agua/riego 
h. Material/pequeño utillaje 
  
15. ¿Qué tipo de riego utiliza Ud., en el cultivo de cacao? 
a. Aspersión 
b. Microaspersión 
c. Goteo 
d. Pivote 
e. Gravedad 
f. A pie  
 
16. ¿Cuál es la procedencia del agua para el cultivo de cacao? 
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a. Pozo 
b. Embalse 
c. Aljibe 
d. Sistema de riego provincial 
  
17. ¿Utiliza componentes orgánicos en la siembra de cacao? 
a. Si 
b. No 
  
18. El trabajo cotidiano en el cultivo lo realiza: 
a. El agricultor - familia 
b. Jornaleros (externos) 
c. Cooperativa 
  
19. ¿Existe algún tipo de construcción asociada al cultivo del cacao? 
a. Si 
b. No 
  
20. ¿Cuál es el tipo de acceso a las tierras del cultivo? 
a. Camino 
b. Sendero 
c. Vía lastrada 
d.  Vía asfaltada 
 
